MAS ALLA DE LAS FRONTERAS:

MANEJO TRANSFRONTERIZO DE RECURSOS NATURALES

EN AFRICA SUB-SAHARIANA

Harry van der Linde, Judy Oglethorpe, Trevor Sandwith, Deborah Snelson y Yemeserach Tessema
Con la participacion de Anada Tiéga y Thomas Price

Biodiversity Support Program



Mas alla de las fronteras:

Manejo transfronterizo de
recursos naturales en
Africa sub-sahariana

2001

Harry van der Linde
Judy Oglethorpe
Trevor Sandwith
Deborah Snelson

Yemeserach Tessema

Con la participacion de Anada Tiéga y Thomas Price






Prologo de “
Guillermo Castilleja”

El manejo transfronterizo de recursos naturales (MTRN) es un concepto relativamente nuevo que
tiene potencialmente una gran utilidad en la conservacion de la biodiversidad y el manejo de
recursos naturales. El presente estudio, basado en el andlisis de la experiencia del MTRN en
Africa sub-sahariana por el Biodiversity Support Program (BSP), puede brindarnos ensefianzas y

aportar puntos de vista aplicables a las iniciativas ecoregionales tranfronterizas en Latinoamérica.

El acuerdo de Tulum de México y los paises centroamericanos para proteger el Sistema Arrecifal
Mesoamericano es un ejemplo de estas iniciativas, asi como lo son la vision regional de Argenti-
na, Brasil y Paraguay para proteger los remanentes de bosque Atlantico del interior y la colabo-

racion que crece entre Acre (Brasil), Pando (Bolivia) y Madre de Dios (Pert) para promover el

manejo sostenible de los bosques de la Amazonia sud-occidental.

La mayor parte de las experiencias incluidas en este estudio giran en torno a la proteccion de

vida silvestre, el manejo forestal y las areas protegidas.

Pensamos que la traduccién de esta publicacion también puede ser muy valiosa para compartir
experiencias entre Africa y América Latina, dado que ambas regiones enfrentan retos similares. El
documento comienza con una revision general del MTRN, indicando que el tema va mucho mds
alla que las dreas protegidas transfronterizas solamente. Aporta elementos claves a ser tomados
en cuenta a la hora de aplicar un modelo de MTRN. Nos estimula a pensar en cudles situaciones
se recomendaria tomar esta iniciativa y en cudles no, y también a tomar en cuenta las virtudes y
limitaciones de la aplicacién de un modelo. En general, los distintos puntos de vista estan ilustra-
dos con ejemplos de proyectos especificos, sus éxitos y fracasos, hallazgos y lecciones aprendidas;
todos a partir de una experiencia practica. Es claro que no hay respuestas faciles ni una manera
simple de aplicar el MTRN.

Muchos aspectos mencionados en esta publicacion pueden ser similares a los de América Latina,
otros quizds sirvan de alerta, mientras que otros no se podran aplicar de manera exacta. El con-
cepto de MTRN es nuevo y aun requiere de difusion, analisis y discusion compartida. Esta
publicacion puede ser una buena fuente de informacion y una herramienta para conservacionis-
tas, ONGs, personal técnico de las agencias gubernamentales, los guardaparques, jefes de pro-

yectos comunitarios, donantes, y academia.

Esperamos que esta traduccion del presente estudio realmente sirva para promover el intercambio
de experiencias en el campo de la conservacion y el manejo de los recursos naturales en dreas

transfronterizas.

* Vice-Presidente y Director Regional para el Programa de América Latina y el Caribe, WWF
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El Biodiversity Support Program

El Biodiversity Support Program (BSP) es un consorcio del Fondo Mundial para la Natu-
raleza, The Nature Conservancy y World Resources Institute, financiado por la Agencia
de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID). La misién del BSP es
promover la conservacion de la diversidad biolégica del mundo. Creemos que una base
sana y segura de recursos biologicos es esencial para llenar las necesidades y aspiraciones
de las presentes y futuras generaciones. El BSP se inici6 en 1988 y culminara en diciembre

del 2001.

Un compromiso con el aprendizaje

Nuestras actividades de comunicacion estan disefiadas a compartir lo que aprendemos a
través de nuestras actividades de campo e investigacion. Para lograrlo, tratamos de anali-
zar tanto nuestros éxitos como nuestros fracasos. Esperamos que nuestro trabajo sirva
como catalizador para que los practicantes de la conservacion lleven a cabo mas discu-
sion, aprendizaje y accion de manera que se logre conservar mayor biodiversidad. Nues-
tros programas de comunicacién incluyen publicaciones impresas, sitios Web, presentacio-
nes y talleres.

Sitios Web del BSP

Lo invitamos a visitar nuestros sitios Web.

*Biodiversity Support Program: www.BSPonline.org

*Biodiversity Conservation Network: www.BCNet.org

CARPE: Central African Regional Program for the Environment: http://carpe.umd.edu

*Hasta el final del 2006, estos dos sitios estardn disponibles en las direcciones arriba men-
cionadas. El WWEF-US patrocinara estos sitios en su sitio Web. EI BSP agradece al WWF
por proveer este servicio.

Publicaciones del BSP

Muchas de nuestras publicaciones estan disponibles en linea en el sitio
www.BSPonline.org. En nuestra pagina digital seleccione “publications”. Usted podrd ver
nuestras publicaciones en linea hasta el final del 2006. Si desea puede contactarnos por
correo, teléfono o fax hasta diciembre del 2001.

Biodiversity Support Program

c/o World Wildlife Fund

1250 24th St. NW

Washington, DC 20037 USA

Teléfono: 202-861-8347; Fax: 202-861-8324; E-mail: BSP@wwfus.org;
Sitio Web: www.BSPonline.org

c’ Impreso en papel reciclado.

El Biodiversity Support Program (BSP) es un consorcio del Fondo Mundial para la Naturaleza (World Wildlife
Fund), The Nature Conservancy y World Resources Institute, financiado por la Agencia de los Estados Unidos
para el Desarrollo Internacional (USAID). Esta publicacion fue posible gracias al apoyo provisto a BSP por la
Agencia Africana de la USAID, bajos los términos del Acuerdo Cooperativo Numero AOT-A-00-99-00228-00.
Las opiniones expresadas aqui son las de los autores y no necesariamente reflejan los puntos de vista de la
USAID.

© 2001 por World Wildlife Fund, Inc., Washington, D.C. Derechos reservados. La reproduccién de esta publica-
cién para propositos educativos y no comerciales se autoriza sin previo permiso del propietario de los derechos
de autor. Sin embargo, WWE, Inc. solicita una notificacion escrita previa y el adecuado reconocimiento. WWE,
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Prefacio

Hay un creciente interés en el manejo transfronterizo de recursos naturales como una
forma de mejorar el manejo de los recursos naturales y la conservacion de la biodiversi-
dad, y promover el desarrollo econémico regional. Muchos enfoques distintos al manejo
transfronterizo de recursos naturales se estdn aplicando en Africa, produciendo un rico y
extenso flujo de experiencia. El proposito de esta publicacion es presentar los resultados
de un andlisis realizado por el Biodiversity Support Program (BSP) sobre el desarrollo
actual del manejo transfronterizo de recursos naturales en Africa sub-sahariana. Los resul-
tados son presentados en la forma de un marco para el manejo transfronterizo de recursos
naturales, cubriendo una amplia gama de enfoques para el manejo transfronterizo de
recursos naturales. La publicacion provee consejos de naturaleza general: ¢cuando (y
cuando no) trabajar en forma transfronteriza?, ¢qué involucra el manejo transfronterizo
de recursos naturales?, ¢cudles son sus limitaciones?, ¢cudles son los peligros a evitar?
Dado que cada situacién de manejo transfronterizo de recursos naturales tiene su conjun-
to particular de circunstancias, no se puede contar con un patrén fijo para este enfoque.
Los hallazgos y lecciones se extraen de la experiencia practica, y los estudios de caso son
utilizados para ilustrar y ampliar muchos de los puntos.

Esta publicaciéon no provee todas las respuestas (jno se conocen todas todavia!), pero pre-
tende ayudar a las personas a meditar cuidadosamente sobre lo que es mejor para cada
situacion particular. Nuestra publicacion refleja el estado actual del manejo transfronteri-
zo de recursos naturales en Africa sub-sahariana y esperamos que promueva mayor desa-
rrollo del manejo transfronterizo de recursos naturales donde sea apropiado. La publica-
cién deberia ser vista también como un paso en el proceso a largo plazo del desarrollo de
este enfoque y la comprension de su potencial y limitaciones. Nuestra intencién con este
trabajo es contribuir a promover la discusion, prictica y analisis para avanzar en el proce-

so de manejo transfronterizo de recursos naturales.

(Es esta publicacion para usted?

Esta publicacion esta escrita para las personas que estan considerando emprender un

manejo transfronterizo de recursos naturales por primera vez y para las personas que tie-
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nen muchos afos de experiencia en el manejo transfronterizo de recursos naturales. Cubre
también una amplia gama de situaciones de manejo transfronterizo de recursos naturales,
desde las dreas protegidas transfronterizas hasta el manejo de recursos naturales integrado
al desarrollo regional. Diferentes secciones son relevantes para diferentes situaciones y
niveles de experiencia, por lo tanto le sugerimos seleccionar las secciones que le son mas
utiles. En la siguiente seccion le brindamos consejos sobre esto asi como también al inicio
de los Capitulos 2, 3 y 4.

La principal audiencia son las personas que practican la conservacion y las que toman
decisiones, africanos activos en el manejo de los recursos naturales y la conservacion de la
biodiversidad que tienen un interés en el manejo transfronterizo de recursos naturales.

Incluyendo:

e Personal técnico de los ministerios de recursos naturales y el ambiente;

e Personal de los departamentos de recursos naturales gubernamentales y paraestatales;

e Directores de parques y administradores de proyectos comunitarios;

e Personal responsable de la conservacion en organizaciones no-gubernamentales
(ONG) nacionales e internacionales;

e Docentes y estudiantes de los departamentos de recursos naturales en las universida-
des; y

e Donantes interesados en el manejo de los recursos naturales y la conservacion de la

biodiversidad.

Proposito, campo de aplicacion y lineamientos
generales de esta publicacion

Esta publicaciéon pretende presentar un marco para el manejo transfronterizo de recursos
naturales incluyendo conceptos generales, el proceso transfronterizo y lecciones aprendi-
das, basado en una revision y andlisis de las experiencias a la fecha en el manejo trans-

fronterizo de recursos naturales en Africa sub-sahariana.

Actualmente hay un gran interés en el manejo transfronterizo de recursos naturales. Como
en todo nuevo proceso que atn no ha sido completamente ensayado y comprobado, el
aprendizaje se nutre en la manera en que se dan los éxitos y los fracasos. El manejo trans-
fronterizo de recursos naturales puede no ser siempre el enfoque mas efectivo o apropia-
do. Esperamos que esta publicacion contribuya a compartir lecciones del vasto conoci-
miento y experiencia acumulados hasta hoy dia y brinde asistencia a quienes actualmente
estdn considerando emprender un manejo transfronterizo de recursos naturales para que
utilicen los enfoques que han sido exitosos en otras partes y eviten los peligros que otros

han enfrentado. Para aquéllos ya involucrados en el manejo transfronterizo de recursos
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naturales, esperamos que esta publicacion sea una fuente de inspiracion y nuevas ideas y
los ayude a analizar su propia situacion en un contexto global y a encontrar algunas solu-

ciones a sus problemas actuales.

El Capitulo 1 presenta lineamientos generales del manejo transfronterizo de recursos natu-
rales. El Capitulo 2 esboza los elementos clave del manejo transfronterizo de recursos
naturales. Estos elementos son los componentes constitutivos del proceso de manejo trans-
fronterizo de recursos naturales, el cual es descrito mas adelante. Todos estos elementos
son similares a los del manejo interno de recursos naturales dentro de un pais, pero son
revisados desde un contexto especifico transfronterizo. El Capitulo cubre los actores y sus
intereses y los diferentes papeles que las personas juegan en el proceso de manejo trans-
fronterizo de recursos naturales. Los niveles en el proceso de manejo transfronterizo de
recursos naturales se esbozan, seguidos de una revision de la necesidad y tipos de acuerdos
en cuanto al manejo transfronterizo de recursos naturales. La necesidad de capacitacion y
comunicacion se revisa, y finalmente se presenta un listado de obstaculos y condiciones
facilitadoras.

El Capitulo 3 describe el proceso de evaluacién y analisis para determinar si tiene o no
sentido aplicar este enfoque a una situacioén particular. Este proceso permite también dis-
tinguir los objetivos que pueden ser alcanzados efectivamente trabajando en una colabora-
cién transfronteriza y aquéllos en los cuales una accion interna seria suficiente. El Capitu-
lo luego pasa a cubrir la necesidad para el desarrollo de una visién conjunta y la
planificacion y disefio de la iniciativa. La primera parte del Capitulo 3 tiene mayor rele-
vancia para quienes estan considerando adoptar un enfoque transfronterizo y aquéllos en
una fase temprana de la planificacion y desarrollo de iniciativas transfroterizas. La seccion
final sobre monitoreo, evaluacion y manejo adaptativo tiene relevancia para las personas

que estan trabajando actualmente en el manejo transfronterizo de recursos naturales.

Finalmente el Capitulo 4 presenta los principales hallazgos y conclusiones del proyecto y

hace una revision de los vacios y necesidades futuras.

Antecedentes del proyecto de manejo transfronterizo
de recursos naturales

El proyecto de manejo transfronterizo de recursos naturales del BSP se inici6 en 1998 con
un estudio de las oportunidades y obsticulos en Africa austral, a solicitud del Centro
Regional para Africa Austral de la USAID (RCSA). La segunda fase del proyecto se
amplié para incluir al Africa occidental, central y oriental; el BSP comisioné estudios
regionales y estudios de caso en cada region y llevé a cabo un analisis Pan-Africano. Se

llev6 a cabo un taller en Zimbabwe en Abril del 2001 con practicantes de todas las regio-
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nes del Africa sub-sahariana, para sostener discusiones sobre el pensamiento y conoci-
miento actual sobre el manejo transfronterizo de recursos naturales. Un reducido equipo
de redactores conformado por personal y consultores del BSP incorporaron los hallazgos
del proyecto a esta publicacion. La primera fase fue administrada por Judy Oglethorpe y
la segunda fase por Harry van der Linde.

Los informes sobre los que se basa esta publicacion se enumeran antes de la seccion de
referencias, e informacién mas detallada sobre las regiones o dreas individuales puede
encontrarse en esos informes. Estos también se encuentran en nuestro sitio Web:
www.BSPonline.org. Algunas de estas publicaciones estan disponibles en mds de un idio-

ma (inglés, francés y una en portugués). Incluyendo los siguientes:

Africa austral: Biodiversity Support Program (1999), Cumming (1999), Griffin
et al. (1999), Metcalfe (1999) y Singh (1999)

Africa occidental: Lycklama a Nijeholt et al. (2001) y Magha et al. (2001)

Africa central: Lanjouw et al. (2001), Steel y Curran (2001) y Wilkie et al.
(2001)

Africa oriental: Muruthi y Frohardt (2001), Rodgers et al. (2001a) y Rodgers et
al. (2001b)

Bibliografia: van der Linde, Zbicz, y Stevens (2001)

El analisis se centra esencialmente en la vida silvestre, los recursos forestales y las dreas
protegidas. Las restricciones financieras y de tiempo no permitieron que todos los recursos
naturales transfronterizos pudieran recibir igual cobertura. El agua, los recursos acudticos
y marinos, y las dreas de pasto para el ganado no son cubiertos a profundidad aunque
reconocemos que son recursos transfronterizos extremadamente importantes en muchas
regiones de Africa.
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Resumen ejecutivo

Antecedentes y contexto

El interés en el manejo transfronterizo de recursos naturales esta creciendo rapidamente en
Africa y el resto del mundo. El manejo transfronterizo de recursos naturales se ve como
una nueva herramienta importante en los enfoques globales de paisaje para el manejo sos-
tenible de los recursos naturales y la conservacion de la biodiversidad. Constituye a la vez
una forma de promover el desarrollo econémico regional, reunir a comunidades divididas
y traer la paz a regiones conflictivas; sirve a la vez para desarrollar muchas otras posibili-

dades y es objeto de importantes inversiones.

El proyecto de manejo transfronterizo de recursos naturales del Biodiversity Support Pro-
gram tuvo como objetivos examinar los desarrollos actuales en el manejo transfronterizo
de recursos naturales en Africa sub-sahariana; analizar el proceso involucrado; e identifi-
car las oportunidades, obstaculos y condiciones facilitadoras para ver cudn efectivo es el
enfoque de manejo transfronterizo de recursos naturales en Africa austral, oriental, central
y occidental. El analisis se baso en estudios del desarrollo del manejo transfronterizo de
recursos naturales en Africa austral, oriental, central y occidental; una serie de estudio de
caso con énfasis en la vida silvestre, los recursos forestales y las dreas protegidas; y en los

resultados de talleres y consultas desarrollados en los tltimos tres afios.

El manejo transfronterizo de recursos naturales se define en esta publicacién como fodo
proceso de colaboracion transfronteriza que aumenta la efectividad de las metas del mane-
jo de los recursos naturales y la conservacion de la biodiversidad. (Nota: los paises que
comparten recursos y que son candidatos al manejo transfronterizo no tienen que ser veci-
nos.) El enfoque cubre un amplio continnum de iniciativas y actividades de manejo trans-
fronterizo de recursos naturales que van desde el manejo transfronterizo de recursos natu-
rales basado en la comunidad y el manejo de dreas protegidas transfronterizas hasta el
manejo de recursos naturales a gran escala integrado al desarrollo econémico regional.

Las oportunidades ecolégicas incluyen el mantener o restaurar los vinculos en los paisajes
ecologicos transfronterizos y reducir las amenazas transfronterizas para promover el uso
sostenible de los recursos naturales. Las oportunidades sociales y culturales incluyen la

renovacion de la cooperacion y los lazos culturales entre comunidades segmentadas por
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las fronteras y el aumento en las oportunidades de bienestar y desarrollo de las poblacio-
nes. Las oportunidades econémicas incluyen el desarrollo de oportunidades econdémicas
regionales tales como el turismo y las economias de escala. Las oportunidades politicas
incluyen una mejor seguridad en las areas fronterizas y mayor transparencia y responsabi-
lidad en el uso de los recursos naturales. Existen a la vez muchos obstaculos para el mane-
jo transfronterizo de recursos naturales. Estos se documentan en la publicacién y muchos

son examinados en las conclusiones a continuacién.

Elementos y proceso del manejo transfronterizo de
recursos naturales

Los elementos clave del manejo transfronterizo de recursos naturales son similares a los
del manejo de recursos naturales interno de un pais; esta publicacion los examina en un
contexto transfronterizo. Los elementos clave son: los actores y sus intereses, los diferentes
papeles en el proceso de manejo transfronterizo de recursos naturales, los niveles en el
proceso de manejo transfronterizo de recursos naturales, la necesidad y tipos de acuerdos
de manejo transfronterizo de recursos naturales, las necesidades de capacitacion, la comu-

nicacion, y los obstaculos y condiciones facilitadoras.

La guia presenta instrumentos de evaluacion preliminar y andlisis, para facilitar la deci-
sion sobre si se debe emprender 0 no un manejo transfronterizo en una situacion particu-
lar. Estos instrumentos también ayudan a distinguir aquellos objetivos dentro de una ini-
ciativa que pueden ser alcanzados mds efectivamente por medio del trabajo colaborativo
transfronterizo de aquellos objetivos en donde la accién interna por si misma seria sufi-
ciente. El proceso contintia con el desarrollo de una vision conjunta y la planificacién y
disefio de una iniciativa de manejo transfronterizo de recursos naturales. La importancia
del monitoreo y evaluacion se examina para permitir el aprendizaje a partir de los éxitos y
los fracasos y el manejo adaptativo. Todo el proceso es ilustrado en un ciclo de manejo
transfronterizo de recursos naturales.

Conclusiones generales

El analisis concluye que el manejo transfronterizo de recursos naturales puede ser un enfo-
que efectivo para el manejo de recursos naturales y la conservacion de la biodiversidad, en
donde las amenazas transfronterizas compartidas pueden ser atacadas conjuntamente y/o
los beneficios mutuos pueden ser alcanzados colaborativamente en forma transfronteriza.
El manejo transfronterizo de recursos naturales no es, sin embargo, una panacea universal

para el manejo de recursos naturales en las fronteras. En algunos casos es mas efectivo
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que los paises manejen sus recursos compartidos independientemente ya que los beneficios

de la colaboracién son muy limitados.

El manejo transfronterizo de recursos naturales no debe reemplazar el manejo de recursos
naturales dentro de cada pais involucrado, sino que debe ser una extension del mismo. El
manejo transfronterizo de recursos naturales no tendra éxito si el manejo de recursos
naturales interno no funciona. Muchos de los requisitos de colaboracion exigidos por el
manejo transfronterizo de recursos naturales son similares a los del manejo de recursos
naturales interno. Dado que cada situacion de manejo transfronterizo de recursos natura-
les tiene su conjunto particular de circunstancias, no existe un patron fijo para el enfoque;
éste necesita ser planificado, implementado, evaluado y adaptado alrededor de las circuns-

tancias especificas de cada situacion.

Los pocos acuerdos de manejo transfronterizo de recursos naturales existentes entre los
paises han sido recientemente negociados y aun no han sido ensayados ni comprobados
globalmente. El enfoque formal parece tomar considerable tiempo y mayores cantidades
de financiamiento antes de poder mostrar resultados desde el punto de vista de un mejor

manejo de los recursos o una mejor conservacion en el terreno.

Conclusiones sobre el proceso de manejo
transfronterizo de recursos naturales

Dado que el manejo transfronterizo de recursos naturales es costoso en tiempo y recursos
es crucial que se lleve a cabo una adecuada evaluacion de la factibilidad del manejo trans-
fronterizo de recursos naturales antes de emprender una colaboracién transfronteriza. Es
mejor trabajar desde los niveles transfronterizos mds bajos posibles. Un enfoque de abajo
hacia arriba tiene mejores oportunidades de alcanzar la participacion y apropiacion del
proceso en el dmbito local en donde los recursos son manejados. El involucramiento de
niveles mas altos puede fluctuar en el tiempo en funcion de las necesidades. Es importante
que no se espere a que todas las condiciones facilitadoras estén en su lugar para poder
empezar, pero se debe tomar un enfoque pragmatico y comenzar en las dreas en donde

existen oportunidades factibles aunque éstas sean limitadas.

El manejo transfronterizo de recursos naturales debe construirse sobre la confianza y las
alianzas. La confianza toma tiempo y paciencia para establecerse y no puede ser precipi-
tada. El manejo transfronterizo de recursos naturales debe ser un proceso flexible evolu-
cionando sobre la base de la necesidad real. Es importante monitorear y evaluar la efecti-
vidad de esta colaboracion frecuentemente y adaptarla segin sea necesario. El
aprendizaje debe llevarse a cabo tanto en el ambito interno como transfronterizo, lo cual

requiere que la informacién se comparta de manera transparente. La difusion del apren-
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dizaje de un area de manejo transfronterizo de recursos naturales a otra es también muy

importante.

Conclusiones sobre los aspectos sociales,
economicos, politicos e institucionales

La cooperacion transfronteriza también incrementa la complejidad de los actores. La

diversidad de intereses puede ser muy alta, cubriendo aspectos ecoldgicos, socioculturales,
econémicos, institucionales y politicos. El asegurar la participacion adecuada de los acto-
res y la bisqueda de una situacién de ganancia para todos toma tiempo pero son esencia-

les para el éxito.

El manejo transfronterizo de recursos naturales debe incrementar la eficiencia del manejo
de los recursos naturales para que valga la pena. El sinergismo es esencial para el éxito del
manejo transfronterizo de recursos naturales: el todo debe ser mds que la suma de las par-
tes, sino es mejor que los paises individuales manejen sus recursos independientemente.
Bajo las condiciones correctas, el manejo transfronterizo de recursos naturales puede
incrementar la eficiencia del manejo y el monitoreo de los recursos naturales evitando o
reduciendo la duplicacion de esfuerzos, creando economias de escala y mejorando las
oportunidades econdmicas tales como un aumento del turismo. Sin embargo, el manejo
transfronterizo de recursos naturales requiere de inversiones adicionales de fondos y tiem-
po. El financiamiento del manejo transfronterizo de recursos naturales debe ser progresivo

y no a costa del manejo de recursos naturales interno.

La voluntad politica y el compromiso a largo plazo son esenciales para el éxito del manejo
transfronterizo de recursos naturales. Las buenas relaciones politicas internacionales pue-
den facilitar el manejo transfronterizo de recursos naturales; los aspectos de soberania y
seguridad pueden restringirlo. La colaboracion puede resolver los conflictos transfronteri-
zos en el ambito local encontrando terreno en comun y objetivos compartidos. Puede ayu-
dar a incrementar la seguridad y el control sobre los recursos en las dreas fronterizas. Su
papel potencial en los procesos de paz a largo plazo entre los paises, sin embargo, quedd

menos claro en este estudio.

El manejo transfronterizo de recursos naturales a una escala formal tiende a incrementar
el involucramiento de niveles superiores del gobierno, con el riesgo que estos niveles ejer-
zan una influencia y control que no favorezcan los intereses de los niveles locales. Una
buena forma de gobierno dentro de un pais es por lo tanto esencial para el éxito del
manejo transfronterizo de los recursos naturales, incluyendo la subsidiariedad y la trans-
parencia en ambos sentidos, y la responsabilidad entre los niveles superiores e inferiores

que controlan la tierra y los recursos.
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La armonizacion transfronteriza de las politicas y la legislacion relevantes puede ser una

condicion facilitadora para el manejo transfronterizo de recursos naturales. A pesar de su
buen potencial para facilitar el manejo transfronterizo de recursos naturales, algunas con-
venciones ambientales internacionales no estdn jugando actualmente un papel importante.
Algunos acuerdos econdmicos regionales (el SADC, por ejemplo) parecen estar llevando a

cabo un importante papel facilitador.

El manejo transfronterizo de recursos naturales debe trabajar a través de las organizacio-
nes existentes siempre que sea posible. La capacidad es frecuentemente un obstaculo ya
que una estructura nacional débil no puede crear un manejo transfronterizo de recursos
naturales fuerte. Los facilitadores externos pueden ayudar a construir capacidad. El mane-
jo transfronterizo de recursos naturales es a menudo restringido por el enfoque guberna-
mental limitado para el manejo de los recursos naturales —por ejemplo el tratamiento ais-
lado de recursos individuales o usos del suelo— lo cual no facilita el uso maltiple de los

recursos.

Vacios y necesidades futuras

El papel potencial del manejo transfronterizo de recursos naturales en el desarrollo econé-
mico necesita ser promovido ain mds. Se necesita mayor colaboracién entre los sectores y
disciplinas para mejorar la efectividad del manejo transfronterizo de recursos naturales y
éste debe ser integrado a los foros regionales e internacionales. El financiamiento es un
aspecto que requiere ser abordado. La construccion de capacidad serd una necesidad por

muchos afios en el futuro.

En la manera en que se gana experiencia, ésta necesita ser analizada y el conocimiento
actual del manejo transfronterizo de recursos naturales deber ser ampliado. Se recomiendan
mds estudios sobre como el manejo transfronterizo de recursos naturales se ve influido por
las relaciones politicas y mas especificamente sobre el papel potencial del manejo transfron-
terizo de recursos naturales en la construccion de la paz entre las naciones. El papel que las
convenciones ambientales pueden jugar en la promocion del manejo transfronterizo de
recursos naturales amerita mayor investigacion. Nuevas técnicas para la valoraciéon econo-
mica del manejo transfronterizo de recursos naturales se requieren urgentemente, incluyen-

do herramientas de andlisis de costo/beneficio para quienes estdn en la practica.

Los resultados y las lecciones de manejo transfronterizo de recursos naturales deben ser
difundidos ampliamente en Africa y en el mundo entero. Para promover el intercambio de
experiencias y el aprendizaje, se necesitan mecanismos para compartir la informacién y se
necesita crear o mejorar las redes de contactos. Estas medidas contribuirdn a asegurar un

manejo mas efectivo de los recursos naturales en areas transfronterizas.
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1

Manejo transfronterizo de
recursos naturales:

Una vision
general



Millones de personas dependen de los recursos naturales renovables

del continente africano para su alimentacion, cobijo, medicamentos vy
combustible, asi como para la generacion de ingresos. Los sistemas
naturales también proveen servicios ecoldgicos tal como el abasteci-
miento de agua vy la proteccion vy fertilidad del suelo. Los sistemas
naturales también tienen valores mads amplios, por ejemplo el patrimo-
nio cultural y los valores intrinsecos. Sin embargo, las fronteras inter-
nacionales cortan a lo largo de muchos sistemas de recursos naturales,

lo cual puede tener serias implicaciones de manejo.

Las fronteras internacionales contienen algunos de los sistemas ecolégicos mas intactos del
mundo, muchos de los cuales se localizan en dreas remotas e inhdspitas (Westing 1998;
Griffiths 1995). Sin embargo, las fronteras internacionales son fronteras politicas, no eco-
l6gicas. Consecuentemente, muchos sistemas y componentes ecoldgicos claves son segmen-
tados por las fronteras (ver Mapas 1-9) y pueden ser sujetos de diversas practicas de
manejo y uso en los distintos lados de las fronteras. A menudo estas practicas son incom-
patibles, dafian la base de recursos naturales y perjudican a los actores. En estos casos,
para asegurar que las presentes y futuras generaciones puedan tener suficiente acceso a los
recursos naturales y de esta manera garantizar su sustento, el manejo de las cuencas hidro-
graficas, ecosistemas y los animales silvestres migratorios debe volverse mds compatible y

participativo al nivel local, nacional e internacional. La planificaciéon y el manejo deben
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tomar en consideracion las preocupaciones ecoldgicas, socioculturales, econdémicas, politi-

cas e institucionales de los actores a ambos lados de las fronteras nacionales.

En las ultimas décadas, el manejo de los recursos naturales y la diversidad biolégica ha
avanzado de un enfoque a nivel de sitio, a enfoques mas amplios de paisaje. Esto ha sido
acompafiado de un interés creciente en el manejo transfronterizo de los recursos naturales
(MTRN), particularmente en esta tltima década. El concepto de MTRN tiene diferente
significado para diferentes personas y existen diversos incentivos para el involucramiento
en iniciativas y actividades transfronterizas. Esta publicacion comparte las experiencias y
el conocimiento actual sobre el MTRN en Africa y presenta un continnum global para el
MTRN asi como algunas orientaciones practicas. Ya que no siempre es facil determinar
cuando un enfoque de MTRN es apropiado (por ejemplo, el contar con un recurso natu-
ral en dos areas contiguas a lo largo de la frontera no significa automaticamente que el
MTRN proveera el manejo mds efectivo), esta publicacién también pretende proveer mas
claridad sobre este frente. Reconociendo que el MTRN es una disciplina relativamente
nueva, el lector debe ver esta publicacién como una etapa del desarrollo a largo plazo del
pensamiento y conocimiento en la materia, para avanzar en el proceso de MTRN y su

aplicacion.

En vista de los origenes amplios del MTRN, este capitulo presenta una breve resefia hist6-
rica antes de proceder a dar una definiciéon del MTRN vy perfilar un continnum de tipos de
iniciativas de MTRN. Distintos grupos de actores estdn interesados en las actividades de
MTRN por distintas razones, tales como el desarrollo econdémico, el fortalecimiento de
vinculos socioculturales, estabilidad politica o el manejo sostenible de los recursos natura-
les y los procesos ecoldgicos. En un proceso apropiadamente global y eficiente, todos estos
intereses deben ser tomados en consideraciéon. Dado que la principal audiencia de esta
publicacién son los administradores de recursos naturales y los practicantes de la conser-
vacion, esta publicacion utiliza esto como el punto de partida y fundamento para la pro-
mocién del MTRN.

1.1 Resena historica de los intereses transfronterizos

IVIuchas comunidades han estado implementando el MTRN a nivel local por mucho
tiempo, lo cual no es sorprendente ya que las culturas a menudo sobrepasan las
fronteras internacionales. Las fronteras a menudo separan a los grupos étnicos y a los sis-
temas tradicionales de manejo de los recursos naturales que existian antes que las fronte-
ras coloniales fueran impuestas (ver Recuadro 1.1). Las politicas internacionales en algu-
nos casos han erosionado estos sistemas tradicionales. Metcalfe (1999) provee una visiéon
general de los componentes del manejo comunitario de recursos naturales los cuales son

relevantes en el contexto del MTRN, asi como una serie de oportunidades y restricciones
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desde una perspectiva comunitaria. Si algunos principios como la eficiencia, equidad y
sostenibilidad son alcanzados, los enfoques de MTRN cerca de las fronteras de un pais
individual podrian desarrollarse en iniciativas de MTRN. La identidad compartida entre
comunidades fronterizas es uno de los elementos claves para restaurar o construir la cola-

boracion transfronteriza.

El Parque Nacional Albert fue el primer parque que cruzé las fronteras internacionales en
Africa. El parque fue establecido por el régimen colonial belga en 1925 para conservar los
recursos naturales de dos naciones extendiéndose por los Estados coloniales de Ruanda-

Burundi y el Congo.

Después de la independencia a inicios de la década de 1960, la porcién de Ruanda se con-
virtié en el Parc des Volcans (Parque de los Volcanes), mientras que la parte congolesa se

convirtié en el Parque Nacional Virunga (Wilkie ez al. 2001).

El primer Parque Internacional para la Paz en el mundo se establecié en 1932, vinculando
el Parque Nacional Glacier en los Estados Unidos con el Parque Nacional Lagos Waterton
en Canada. Existe un Memorandum de Entendimiento (MOU) entre los departamentos de
parque de ambos paises y el manejo es implementado a través de una combinacion de
actividades de manejo internas y transfronterizas. Los dos parques se manejan en gran

parte en forma separada; cooperan conjuntamente en excursiones guiadas de la naturale-

Recuadro 1.1 Trashumancia en Africa occidental

Los sistemas tradicionales de uso del suelo en Africa occidental son hasta cierto punto deter-
minados por las condiciones climaticas. La precipitacion pluvial promedio anual y la variacién
en la precipitaciéon dentro de un mismo ano o entre anos determinan el tipo y la organizacion
de los sistemas de uso del suelo. Como una estrategia para manejar esta alta variacion en la
precipitacion pluvial, los pastores se mueven extensamente con sus rebanos. Los sistemas
ancestrales de rebanos némadas hacen uso de los recursos en zonas (semi) aridas y en areas
mas humedas, variando las rutas dependiendo de la disponibilidad de los recursos en distin-
tas areas. Sin embargo, las oportunidades para que los pastores se muevan con sus rebanos
han disminuido con el tiempo, como resultado de la conversion de los pastos y los corredo-
res de trashumancia a parcelas agricolas. También se ha vuelto mas dificil que los pastores
puedan cruzar las fronteras internacionales, a pesar de los acuerdos bilaterales o regionales
existentes que aseguran el movimiento transfronterizo de rebanos a través de estipulaciones
relacionadas con la vacunacion, puntos de entrada y salida, zonas de pastoreo, etc. En casos
extremos, los conflictos entre los residentes locales (agricultores) y los pastores extranjeros
llegan hasta los niveles gubernamentales poniendo presion sobre las relaciones internaciona-
les. En general, la viabilidad de estos sistemas de trashumancia se esta volviendo mas limita-
da ya que los recursos claves han dejado de existir o se estan volviendo menos accesibles.

Fuente: Lycklama a Nijeholt et a/.(2001).
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za, en operaciones de busqueda y rescate, y en manejo de incendios. Previo a esto, Polonia
y Checoslovaquia habian firmado el Protocolo de Cracovia en 1925 para sentar un marco
para el establecimiento de la cooperacion internacional para el manejo de parques fronte-
rizos (Thorsell 1990). El primero de estos parques, sin embargo, no se establecié sino
hasta finales de 1945.

El nimero de Areas de Conservacién Transfronterizas ha venido creciendo gradualmente
desde la segunda mitad del siglo veinte hasta alrededor de 1990, punto en el cual comenz6
a crecer rapidamente. Para el 2001 el nimero de complejos de areas protegidas contiguas
identificadas se habia duplicado desde 1990, a 169 en 113 paises incluyendo 667 areas
protegidas individuales (ver Cuadro 1.1). Para el 2001, solamente en Africa habian 35
complejos involucrando 34 paises e incluyendo 148 areas protegidas individuales (Zbicz
2001). Con este creciente interés, y construyendo sobre una reunion sostenida en 1995
por la World Comission on Protected Areas de la UICN vy el Australian Alps National
Park, UICN/WCPA gener6 materiales esbozando lineamientos para las Areas Protegidas
Transfronterizas en tres reuniones convenidas en Somerset West, Sudafrica (1997), Bor-
mio, Italia (1998) y Gland, Suiza (2000) (Sandwith et al. 2001). En el 7 de abril de 1999,
se creo el primer Parque Africano Transfronterizo post colonial cuando Botswana y Suda-
frica firmaron el primer acuerdo bilateral para el Parque Transfronterizo Kgalagadi. Toda
el drea serd monitoreada por la recién creada Kgalagadi Transfrontier Park Foundation.
Una agencia de manejo conjunto implementara algunas actividades conjuntas y otras

seran realizadas en forma independiente por cada nacion.

Al mismo tiempo, la integracion del desarrollo econémico a nivel regional se ha vuelto
cada vez mds importante a nivel mundial, particularmente en las ultimas dos décadas. En
Africa esto se nota en el desarrollo de instituciones regionales tales como la Comunidad
Econémica de los Estados de Africa Occidental [Economic Community of West African
States (ECOWAS)], Comunidad Econémica y Monetaria de Africa Central [Central Afri-
can Economic and Monetary Community (CAEMC)], la restablecida Comunidad de
Africa Oriental [East African Community (EAC)] y la Comunidad de Desarrollo de Africa
del Sur [Southern Africa Development Community (SADC)]. Tal como fue expresado por

la SADC (1994, p. 3), la cooperacion regional no es un agregado opcional extra; es un

CUADRO 1.1 — COMPLEJOS DE AREAS PROTEGIDAS CONTIGUAS INTERNACIONALES EN
AFRICA Y EL MUNDO

Nimero de complejos Nimero de paises Nimero de areas
de areas protegidas involucrados protegidas involucradas
El mundo 169 113 667

Africa 35 34 148
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Recuadro 1.2 Desarrollo de enfoques de manejo transfronterizo de recursos
naturales en las convenciones y acuerdos regionales e internacionales

Existe una cantidad de acuerdos y convenciones formales regionales e internacionales conte-
niendo secciones que hacen un llamado a la colaboracién transfronteriza. Existen también
otros que han sido principalmente acordados para facilitar la colaboracién transfronteriza
entre dos o mas naciones. Algunos de estos se mencionan aqui, sin considerar su nivel actual
de implementaciéon o cumplimiento.

La evidencia formal inicial en Africa sobre la necesidad de colaboracién transfronteriza recae
en la Convencion Africana para la Conservaciéon de la Naturaleza y los Recursos Naturales
(Algeria) firmada en 1968. La Convencion de Algeria hace un llamado a la consulta entre los
Estados aguas arriba y aguas abajo sobre aspectos hidricos. Seguido de la Convencion de
Algeria, la Convencién de Ramsar (Convencién Relativa a los Humedales de Importancia Inter-
nacional Especialmente como Habitat de Aves Acuaticas, 1971) requiere la consulta interesta-
tal sobre aspectos que afectan los recursos de humedales compartidos. La Convencion Ram-
sar fue seguida del reconocimiento de la identificacion internacional y administracion de los
recursos naturales en la Convencion del Patrimonio Mundial (Convencién sobre la Proteccion
del Patrimonio Mundial, Cultural y Natural, 1972), la cual hace un llamado al reconocimiento y
apoyo internacional a los sitios de patrimonio cultural y natural. Finalmente, la Convencién
Internacional sobre el Comercio de Especies en Peligro de Flora y Fauna Silvestre (CITES), fir-
mada en 1973, exige que los Estados participantes se ajusten a practicas especificas interesta-
tales para el comercio de especies listadas como amenazadas. Estas cuatro convenciones pre-
sagiaron la utilizacién generalizada de los principios del MTRN en los tratados por venir.

A finales de los afos 70 tuvo lugar la Convencién sobre las Especies Migratorias (Convencion
de Bonn, 1979) que hace un llamado, por ejemplo, a la prevencién de los obstaculos para la
migracion, la coordinacion de esfuerzos contra la caceria furtiva y el intercambio de informa-
cién. La cooperacién interestatal avanzé mas alla de las especies migratorias en la Conven-
cién de Nairobi para la Proteccion, Manejo y Desarrollo de los Ambientes Marinos y Costeros
de la Regién de Africa Oriental. La Convencién de Nairobi hace un llamado a la cooperacion
internacional para el desarrollo de los recursos marinos y costeros y para la proteccién de las
especies migratorias, las denominadas especies migratorias sobre-voladoras, asi como a la
proteccion (bajo la supervisiéon internacional y de ONG) de toda una franja de linea costera
compartida por los Estados signatarios.

Alrededor de la mitad de los afnos 90, la aplicacién integral de los principios del MTRN se inicié
a escala interestatal. La Convencion sobre Diversidad Bioldgica (CDB, 1992) establecié un enfo-
que de ecosistema para el manejo de recursos, formalizé la consideracion de los recursos en
Estados contiguos, e hizo un llamado al involucramiento de todos los sectores relevantes de la
sociedad y la ciencia. La Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climético
(1992) y la Convencion de Lucha contra la Desertificacion (1994) expresan similares principios.
En 1994 y 1996 el Acuerdo sobre la Conservacion de las Aves Acuaticas Migratorias de Africa-
Eurasia y la Conferencia sobre Ecosistemas de Bosque Himedo de Africa Central se abrieron a
firma y ratificacion, representando procedimientos mas rigurosos para la supervision interna-
cional de los ecosistemas de humedales y bosques hiimedos respectivamente.

(Continua en la siguiente pagina.)
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(continuacién)

Un listado mas completo, junto con articulos relevantes de manejo transfronterizo de recursos
naturales, se presenta en el Anexo 1. El anexo no es un listado exhaustivo, sino sélo una
muestra representativa de los tratados.

asunto de supervivencia. Mientras que el razonamiento principal para el establecimiento
de estas instituciones es el desarrollo econémico, en vista de la dependencia humana en los
recursos naturales, se estd dando mayor atencién a la integracion de aspectos generales de
ambiente y manejo de recursos naturales bajo estos acuerdos. Como se concluy6, por
ejemplo, en el estudio del Biodiversity Support Program sobre el MTRN en Africa austral,
el potencial para el turismo que se basa en la naturaleza es muy alto en el contexto trans-

fronterizo, pero esta atn sub-explotado (Griffin et al. 1999).

El interés y necesidad creciente por el MTRN esta en linea con los ejercicios mas amplios
de localizaciones con prioridad en el paisaje, desarrollados e implementados durante los
ultimos afnos por las organizaciones internacionales de conservacion y por otros organis-
mos, los cuales reconocen la necesidad ecoldgica de trabajar a escalas mayores (WWF-US
en imprenta). Este trabajo resalta la fuerte correlacion entre las areas de alto valor de bio-
diversidad y la proximidad con las fronteras internacionales. Todo este interés incrementa-
do también se refleja en la incorporacion de aspectos transfronterizos a ciertas convencio-
nes internacionales y en un numero de convenciones y acuerdos regionales y africanos (ver
Recuadro 1.2). La inversion tanto de donantes bilaterales como multilaterales en iniciati-

vas de MTRN también se ha incrementado.

En base a las actividades nacionales, originadas en las instituciones regionales, o estimula-
das por las convenciones internacionales o el interés de donantes y ONG internacionales,
muchas iniciativas transfronterizas estdn ya en planificacién o en ejecucion. El Biodiversity
Support Program (BSP) inici6 un estudio sobre el MTRN en Africa austral en 1998 a soli-
citud del Centro Regional para Africa Austral (Regional Center for Southern Africa) de la
USAID. Este fue luego ampliado para incluir el Africa occidental, central y oriental y un
andlisis general Pan-Africano. Los resultados de este trabajo se reflejan en esta publica-
cion. El Recuadro 1.3 muestra algunas similitudes y diferencias en las condiciones facilita-
doras para el MTRN vy el desarrollo del MTRN en las cuatro regiones.
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Recuadro 1.3 El manejo transfronterizo de recursos naturales en las regiones
africanas

El proyecto del Biodiversity Support Program para el MTRN llevo a cabo estudios del desarro-
llo del MTRN en cada una de las cuatro regiones del Africa sub-sahariana (ver Mapa 2). Exis-
ten muchas similitudes importantes pero también hay diferencias en las circunstancias y el
grado de desarrollo del MTRN en estas regiones.

Las similitudes generales de las circunstancias en las diferentes regiones incluyen el hecho
que muchas areas fronterizas son relativamente remotas, escasamente pobladas y menos
desarrolladas en comparacion con el interior de los paises. Las personas viviendo cerca de las
fronteras dependen por lo tanto de los recursos naturales para su sostenimiento. A menudo
los grupos étnicos han sido divididos por las fronteras politicas y pueden ser objeto de margi-
namiento por su localizacion remota. Los ecosistemas en las areas fronterizas a menudo son
cortados también por las fronteras artificiales. Muchas areas protegidas se localizan en las
areas fronterizas (ver Mapa 7). Por lo tanto en muchos paises existen importantes recursos
naturales y biodiversidad concentrados cerca de las fronteras.

Ninguna de las regiones es homogénea. Existe una gran variacion entre los paises dentro de
una regién desde el punto de vista del tamano del pais; la densidad poblacional; el grado de
desarrollo econémico; la cantidad remanente intacta de cobertura vegetal, recursos naturales
y biodiversidad y las presiones a las que estan sometidos; el grado de calor (o de enfriamien-
to) de las relaciones diplomaticas con los paises vecinos; y el grado de colaboracién econ6-
mica. Todos estos factores afectan las oportunidades, restricciones y condiciones facilitadoras
para el MTRN.

El MTRN se ha estado llevando a cabo a nivel comunitario desde que las fronteras politicas
fueron impuestas por los poderes coloniales, en lugares donde los sistemas tradicionales de
manejo segmentados por las fronteras, ain no han sido erosionados por las politicas interna-
cionales. El MTRN alin ocurre a gran escala en el manejo de areas de pastoreo practicadas
por los pastores trashumantes de Africa oriental y occidental y a una escala mas local e inten-
siva en muchos otros sistemas de recursos en todas las regiones. Sin embargo, los sistemas
tradicionales de manejo se ven cada vez mas restringidos por las fuerzas politicas y econdmi-
cas en muchas éareas.

La colaboracién transfronteriza entre las organizaciones gubernamentales ha sido mas limita-
da. La colaboracién informal se ha llevado a cabo durante décadas en unas pocas areas prote-
gidas transfronterizas, por ejemplo en ciertas areas protegidas contiguas en Africa austral y
Africa Occidental. En algunos casos esto se ha formalizado por medio de acuerdos entre los
gobiernos. Existen acuerdos en muchas regiones en cuanto al manejo de los recursos hidri-
cos. La colaboracion en materia de salud animal, pastoreo trashumante y control de la deserti-
ficacion se lleva a cabo en Africa Occidental y en muchos aspectos del desarrollo econdémico
y los recursos naturales en Africa austral a través de la SADC.

En el campo de la colaboracion oficial transfronteriza para el manejo de la vida silvestre,
Africa austral est4d mas adelantada con varios proyectos de MTRN en ejecucion. Las amenazas
a la vida silvestre son serias en la region, pero asimismo las oportunidades son significativas
por el gran potencial para el desarrollo del turismo regional. EIl MTRN se estd dando como

(Continta en la siguiente pagina.)
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(continuacién)

parte de un desarrollo econémico regional en lugar de hacerlo aisladamente. Esta combina-
cion de factores ha permitido a la region avanzar rapidamente en el MTRN. En Africa occiden-
tal las oportunidades para el desarrollo del turismo basado Unicamente en la vida silvestre
son mas limitadas. Por esta razon se esta considerando combinar la vida silvestre con el turis-
mo cultural. Existe mucha interdependencia entre el Sahel y las areas costeras desde el punto
de vista de la produccién de ganado en los sistemas trashumantes del norte y los mercados
de carne en las zonas mas populosas del sur.

En Africa central existe menor colaboracién regional. En gran parte de la regién existen vastas
zonas de bosque relativamente intacto y la necesidad de MTRN no es mucha, excepto en
areas con mucha presion y alto valor de recursos, tales como en Virungas donde se lleva a
cabo el MTRN para conservar el gorila de montana. En Africa oriental hay muy poco manejo
transfronterizo de vida silvestre, a pesar de la conectividad transfronteriza y el alto potencial
para ecoturismo transfronterizo. La recién reformada Comunidad de Africa Oriental podria
cambiar esta situacién en esa parte de la region.

Algunas iniciativas incluyen dos o mas regiones; la Iniciativa de la Cuenca del Nilo, por ejem-
plo involucra a 10 paises de Africa central, oriental y del norte.

Fuente: Griffin et al. (1999), Lycklama a Nijeholt et a/. (2001), Rodgers et al. (2001a), Wilkie et
al. (2001).

1.2 Definicion y continnum del manejo
transfronterizo de recursos naturales

El incremento en las actividades del MTRN es motivado por mdltiples intereses, involu-
crando multiples actores y tiene varios origenes. No siempre queda claro lo que se

entiende por MTRN. La seccién a continuacion provee una definiciéon para el término en
la forma en que se utiliza en esta publicacion y traza en grandes lineas el continnum para

el MTRN.

1.2.1 Definicion del manejo transfronterizo de recursos naturales

La definicion del MTRN, en la forma en que ha evolucionado y ha sido utilizado en este
estudio, se presenta en el Recuadro 1.4. El MTRN se define de manera tal que cubre un
amplio continnum de iniciativas y enfoques, mientras se centra suficientemente en permitir
el intercambio de experiencias practicas y consejos desde el angulo especifico del manejo
de recursos naturales y conservacion de la biodiversidad. Tome nota de que el MTRN se
refiere al proceso de manejo en lugar de los recursos naturales transfronterizos en si. Los

recursos pueden compartirse en forma transfronteriza, pero si no existe colaboracion, no

Capitulo 1: Manejo transfronterizo de recursos naturales: Una vision general * 9



hay MTRN. Como se definié antes, el MTRN tnicamente tiene sentido si incrementa la
efectividad para alcanzar las metas. En todos los demas casos seria muy dificil justificar

los esfuerzos y costos necesarios.

Mientras que la implementacién del MTRN a menudo se da en sitios especificos (un Area
de Manejo Transfronterizo de Recursos Naturales) a través de actividades transfronteri-
zas, el MTRN se define en general como un proceso de manejo de recursos naturales
transfronterizo. Este documento se centra principalmente en el proceso. Se hace énfasis en
la necesidad de flexibilidad al aplicar este enfoque. No existe un modelo o patrén fijo y
las experiencias documentadas y los consejos provistos deben ser puestos en ese contexto;
cada situacion es unica y requiere de su propio proceso y enfoque flexible.

Recuadro 1.4 Definicion del manejo transfronterizo de recursos naturales

El manejo transfronterizo de recursos naturales es todo proceso de colaboracion transfron-
teriza que incrementa la efectividad de alcanzar las metas de manejo de recursos naturales
o de conservacion de la biodiversidad.

*  “Transfronterizo” — en el contexto mas amplio, este término se aplica a las fronteras geo-
gréficas, juridicas y de utilizacién del uso del suelo. Mientras que esto tiene relevancia en
el contexto global de las discusiones del MTRN, este estudio se limita esencialmente a las
situaciones concerniendo las fronteras internacionales.

* “Colaboracion” — una manera de trabajar con los socios al otro lado de la frontera que
corresponde a una decision activa y consciente; el proceso a través del cual el MTRN se
manifiesta.

* “Incrementa la efectividad de alcanzar” — obteniendo el maximo rendimiento por unidad
de esfuerzo desde el punto de vista del manejo de recursos naturales o la conservacion;
las inversiones pueden ser desde el punto de vista de tiempo del personal y otros recur-
sos (incluyendo pero no limitandose a los recursos financieros).

* “Objetivos de manejo de recursos naturales o de conservaciéon de la biodiversidad” —
Los objetivos pueden ser definidos desde el punto de vista de:
— La productividad de especies y diversidad genética y de especies;
— El habitat y su productividad; o
— Las funciones y los servicios de los ecosistemas.

En un sitio en particular, los objetivos seran alcanzados conforme a lo acordado con los
actores y para beneficio de los mismos. Las areas en donde el MTRN es aplicable abarcan
areas de conservacién donde los objetivos se limitan a la conservacion de la biodiversi-
dad, sistemas acuaticos (rios, lagos, humedales), y sistemas pastoriles y agricolas de uso
del suelo que incluyen objetivos de manejo de recursos naturales.
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Dos comentarios adicionales deben aplicarse a esta definicion. Primero, dada la naturaleza
de ciertos objetivos tales como la conservacion de especies migratorias (por ejemplo los
flamencos menores) o las funciones de los ecosistemas, los sitios concernientes pueden no
necesariamente ser contiguos a lo largo de las fronteras (ver Recuadro 1.5), pero el proce-
so del MTRN puede aun ser relevante. En la mayoria de los casos, sin embargo, los ejem-
plos pueden ser extraidos de dreas contiguas. En segundo lugar, dado el uso multiple de
ciertos sitios transfronterizos y los multiples intereses de los diferentes actores, numerosas
partes interesadas pueden involucrarse por diferentes razones (ecoldgicas, sociales, econo-
micas, politicas e institucionales). Las oportunidades potenciales provistas por el MTRN y

relacionadas con las diferentes razones se presentan en la Seccion 1.3.

Con el fin de tomar ventaja total de estas oportunidades y para que los administradores
de recursos naturales sean efectivos a largo plazo, es esencial tener una mente abierta y
una visién global del MTRN; por lo tanto se presenta un continnum general dentro del

cual se puede aplicar el MTRN.

1.2.2 El continnum del manejo transfronterizo de recursos
naturales

Utilizando la definicion anterior, el proceso del MTRN es aplicable en un continnum
general de estrategias de manejo de recursos naturales y conservacion de la biodiversidad
como se refleja en la Figura 1.1. El continnum va desde las Areas Protegidas Transfronte-
rizas en un extremo hasta los vastos planes y actividades de desarrollo econémico regional
que integran los objetivos de manejo de recursos naturales y conservacion de la biodiversi-
dad en el otro extremo. Mientras que algunos enfoques se presentan sobre ciertos puntos
en el continnum, éstos no deben ser vistos como entidades separadas y discretas, en la
practica a menudo se aplican en combinacién con otras estrategias en diferentes puntos
del continnum. Cada situacion tiene su propia combinacion especifica de estrategias com-
plementarias, dependiendo de los tipos de uso del suelo, los arreglos juridicos y de tenen-
cia y los diferentes actores involucrados.

Mientras que esta publicacion pretende proveer una orientacion general sobre la aplica-
cién del proceso de MTRN a lo largo del continnum, otras organizaciones recientemente
han desarrollado lineamientos para enfoques especificos. La Union Mundial para la Natu-
raleza (UICN) coordind el desarrollo de conceptos y principios orientadores para las
Areas Protegidas Transfronterizas para la Paz y la Cooperacién (Sandwith et al. 2001) que
presenta una definicion de trabajo para los Parques para la Paz, consolida lineamientos
para la cooperacion transfronteriza en las areas protegidas y presenta un proyecto de
cédigo para las Areas Protegidas en Tiempos de Paz y Conflicto Armado. La UNESCO
desarrollé las Recomendaciones de Sevilla 5+ del Hombre y la Biosfera para el Estableci-

miento y Funcionamiento de las Reservas de la Biosfera Transfronterizas (UNESCO
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Recuadro 1.5 Manejo transfronterizo de especies migratorias y de amplia
dispersion

Los animales no respetan las fronteras a menos que se vean forzados, por ejemplo, por cercos.
Algunas especies terrestres tales como los elefantes se mueven a lo largo de extensas areas y
frecuentemente cruzan las fronteras internacionales. El acceso a areas criticas durante ciertos
periodos del ano para la obtencion adecuada de alimento, agua, cobijo y sitios de reproduccion
dentro del &mbito de una especie es esencial para su supervivencia. Algunas areas pueden sélo
ser utilizadas en anos extremos: por ejemplo, el Au del Kalahari tradicionalmente migra mas
lejos en afnos muy secos en busqueda de fuentes permanentes de agua. La planificaciéon trans-
fronteriza debe también tomar en cuenta estas necesidades y tratar de mantener el acceso de
las especies migratorias y de amplia dispersién a los sitios y recursos criticos transfronterizos,
incluyendo aquéllos que se necesitaron durante los anos de condiciones extremas. Los requeri-
mientos para los anos del Nifo y la Nifa pueden constituir una guia Gtil para este propdsito. Los
planes de uso del suelo a ambos lados de una frontera deben incluir corredores viables que
enlacen los recursos si los hébitats tradicionales son invadidos por otros usos del suelo.

La colecta sostenible de especies migratorias y de amplia dispersion presenta retos adiciona-
les. Existe menos sentido de propiedad de un recurso que Unicamente esta presente en ciertas
épocas del ano y que puede ser utilizado por otras personas en otras partes. Sin embargo,
cuando un recurso esta bajo presion, la colaboracién en cuanto a la fijacién de cuotas y el con-
trol de su aplicacion es esencial para prevenir la pérdida de los recursos. Probablemente hay
mas experiencia en el manejo transfronterizo de especies de pesca que de especies terrestres.

Una forma diferente de manejo transfronterizo puede ser necesaria para las especies que nadan
o vuelan entre sitios no contiguos de Africa continental (por ejemplo las tortugas, las aves acua-
ticas migratorias africanas y palearticas). En este caso es importante mantener habitats en los
sitios continentales para llenar las necesidades de estas especies y controlar las amenazas tales
como la colecta excesiva. Esto es mucho mas facil para las especies que utilizan sélo unos
pocos sitios especificos y en grandes densidades, tales como los flamencos, que son especies
que migran a lo largo de un amplio frente y a bajas densidades. Para cada pais involucrado,
existen papeles muy claros para la conservacion de los sitios bajo su jurisdicciéon y para la limi-
tacion de las amenazas. Sin embargo, la colaboracion internacional es importante para activida-
des tales como los inventarios (por ejemplo el Censo Pan-Africano),y el uso comun de la expe-
riencia y la cooperacién en la construccion de capacidad. Cuando un pais presenta una amenaza
al recurso, los otros paises pueden tomar accién para promover cambios en el pais que ocasio-
na el problema. Las convenciones internacionales toman un papel importante en este sentido.

Wetlands International esta planificando un proyecto de construccién de capacidad financiado
por el Fondo Mundial para el Ambiente con el fin de apoyar la conservacién de humedales criti-
cos a lo largo de la ruta de vuelo de las aves migratorias africanas y eurasicas, para asistir a los
paises concernientes a implementar la Convencién de Ramsar y la Convencion para la Conser-
vacion de Especies Migratorias de Animales Silvestres. El proyecto examinara al capacitacion,
comunicacion, manejo y vacios en las areas protegidas a lo largo de la ruta de vuelo e identifica-
ra las mejores practicas. Un programa de construccion de capacidad dara seguimiento, inclu-
yendo proyectos de demostracién de manejo en el sitio. Los paises participantes en Africa pro-
bablemente incluyan a Mauritania, Niger, Nigeria, Gambia, Senegal, Sudafrica y Tanzania.

(con la participacion de David Olson, WWF-US; Anada Tiéga, Secretaria de la Convencién
Ramsar; Holly Dublin, WWEF International; y Peter Jones, Universidad de Edimburgo)
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2000), que describe los procedimientos para establecer una Reserva de la Biosfera trans-
fronteriza, su funcionamiento y mecanismos institucionales relevantes, todo dentro del

contexto de las metas de la Estrategia de Sevilla.

Para algunos de los otros enfoques a lo largo del continnum no se han desarrollado linea-
mientos especificos (por ejemplo, no existe ninguno para la integracién del MTRN a las
iniciativas/proyectos economicos regionales). Mientras que el enfoque anterior es dirigido
principalmente por las prioridades de los gobiernos nacionales y los donantes para aliviar
la pobreza y por la inversion del sector privado, es muy importante que se vincule a la
dependencia de las personas en los recursos naturales. Se requiere de un enfoque integrado
y global. Dada la escala y los impactos anticipados de estos desarrollos econémicos regio-
nales sobre el paisaje en las décadas venideras, los administradores de recursos y los con-
servacionistas no solo deben estar concientes de estos desarrollos sino que deben volverse

mds estratégicos en cuanto a involucrarse en estos procesos e integrar la conservacion.

Deben participar en las discusiones y en el desarrollo de planes e incrementar y mejorar

colectivamente el conocimiento y los enfoques hacia estos desarrollos en los préximos

anos.

naturales

FIGURA 1.1 — EL CONTINNUM DEL MANEJO TRANSFRONTERIZO DE RECURSOS NATURALES

acuaticos
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1.3 Potenciales oportunidades transfronterizas

ado el uso multiple de ciertos sitios transfronterizos y los multiples intereses de los

distintos actores, numerosas partes interesadas pueden involucrarse por diferentes
razones (ecoldgicas, sociales, econdmicas, politicas e institucionales). Las oportunidades
potenciales provistas por el MTRN se presentan a continuacién. Tome nota de que no
todas las oportunidades tendran relevancia para cada caso. Las restricciones al MTRN se
cubren separadamente en la Seccion 2.7. [Fuentes para las oportunidades que se enume-
ran: Biodiversity Support Program (1999), Cumming (1999), Griffin et al. (1999), Lan-
jouw et al. (2001), Lycklama a Nijeholt et al. (2001), Magha et al. (2001), Metcalfe
(1999), Muruthi y Frohardt (2001), Rodgers ef al. (2001a), Rodgers et al. (2001b), Sand-
with et al. (2001), Shambaugh et al. (2001), Steel y Curran (2001), Wilkie et al. (2001),
David Olson, WWEFE-US (comunicacién personal)].

Oportunidades ecoldgicas

e Mantener vinculos en los paisajes ecologicos que cruzan las fronteras para mantener
los procesos y funciones ecoldgicos [por ejemplo los sistemas hidroldgicos, los corre-
dores bioldgicos, las migraciones de animales (ver Recuadro 1.5), el acceso de los ani-
males silvestres a recursos criticos, el flujo de material genético] y como una estrategia
para abordar los impactos anticipados del cambio climdtico (ver Recuadro 1.6)

e Reestablecer los vinculos clave previamente perturbados por las fronteras politicas
(por ejemplo restaurar las migraciones perturbadas por cercos fronterizos, repoblacion
de especies devastadas a un lado de la frontera durante una guerra)

e  Permitir un incremento en el tamafio del area bajo manejo ecolégico sostenible

e Asegurar el apropiado uso de las tierras marginales en las dreas fronterizas para pro-
mover el desarrollo econémico y prevenir la degradacion ambiental (por ejemplo la
caceria de safari, el pastoreo trashumante)

e Reducir las amenazas transfronterizas para promover el uso sostenible de los recursos
naturales (por ejemplo a través del control colaborativo de la explotaciéon y comercio
de los recursos, el control de especies invasoras, el manejo integrado de cuencas, el
manejo del fuego, el manejo del ganado y las areas de pasto para los pastores trashu-

mantes)
Oportunidades sociales y culturales

e  Facilitar el contacto formal y la cooperacion entre comunidades divididas, renovar los
lazos culturales que han sido cortados por las fronteras

e Ayudar a la legalizacién del movimiento transfronterizo

e Reforzar los grupos marginados localizados en las areas fronterizas

e Incrementar las oportunidades para las comunidades a través de mejor seguridad y

bienestar social, por ejemplo reforzando los derechos de la propiedad comunal e

14 « Mas alla de las fronteras: Manejo transfronterizo de recursos naturales en Africa sub-sahariana



incrementando el valor de los recursos naturales y de las opciones de generacion de

ingreso para las comunidades
Oportunidades econdmicas y financieras

e Explotar potenciales subutilizados de turismo para fines de desarrollo econémico (por
ejemplo el desarrollo de destinos en multiples paises para incrementar la variedad de
atractivos o el uso de infraestructura tal como el aeropuerto internacional de un pais
vecino para mejorar el acceso)

e Hacer uso de oportunidades econdmicas regionales existentes y en desarrollo que pue-
dan proveer incentivos para invertir en actividades de MTRN (por ejemplo las inicia-
tivas de desarrollo espacial en Africa austral)

e Incrementar oportunidades para la colaboracion entre el sector privado y la comuni-
dad y las opciones de generacién de ingresos para las comunidades

e Usar el desarrollo turistico para financiar la conservacion

e Beneficiarse de la “imagen verde” politicamente correcta para el sector privado invir-
tiendo en actividades relacionadas con la naturaleza que tengan un alto perfil trans-
fronterizo

e Mejorar las oportunidades para la libre movilizacién de las personas, bienes, servicios
y fondos

e  Atraer financiamiento adicional de donantes sobre la base de las oportunidades que
ofrece el MTRN; explotar las fuentes regionales de financiamiento

e Canalizar los fondos flexiblemente, a las actividades/pais que mas los necesiten en un
momento dado y donde la oportunidad para el manejo de impactos sea mayor (por
ejemplo como hizo el Programa Internacional para la Conservacion de los Gorilas en
Virungas)

e Hacer uso de las potenciales eficiencias y de las economias de escala trabajando en
forma transfronteriza: por ejemplo compartiendo recursos humanos, materiales y
financieros para controlar las actividades ilegales, la investigacién, monitoreo y eva-

luacion.
Oportunidades politicas

e Sentar un fundamento para una cooperacién mas profunda entre las comunidades y
posiblemente entre las naciones vecinas, que pueda ayudar a reducir las tensiones y
conflictos, mejorar la seguridad de las comunidades en las dreas fronterizas y recons-
truir comunidades divididas

e Promover el reconocimiento global de los esfuerzos de un pais para la conservacion a
través de la maxima exposicion del manejo transfronterizo

e En caso de conflictos armados en un pais vecino, proveer todo el apoyo posible para
promover el manejo sano de los recursos naturales en las dreas fronterizas durante y

después del conflicto
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Recuadro 1.6 El manejo transfronterizo de recursos naturales y el cambio
climatico global

Aunque Africa contribuye muy poco al cambio climatico global desde el punto de vista de
emision de gases, es extremadamente vulnerable (Biodiversity Support Program 1992). Las
predicciones de cambio climatico sugieren profundos cambios en Africa, afectando los recur-
sos hidricos, la produccién de alimento, la salud humana, la desertificacion y las zonas coste-
ras. La frecuencia de los eventos climaticos extremos —particularmente las sequias y las inun-
daciones— probablemente se incremente. Un sinergismo de cambio en el uso del suelo y
cambio climatico resultara en una mayor desertificacion (Intergovernmental Panel on Climate
Change Working Group Il 2001).

Mientras que las especies de vida silvestre y los sistemas naturales han evolucionado en con-
diciones fluctuantes y tienen cierto grado de resistencia y adaptabilidad, requieren de espacio
y tiempo para ajustarse. Parte del espacio que necesitan se encuentra en las fronteras interna-
cionales. Por ejemplo, en eventos climaticos extremos tales como las inundaciones y sequias,
los animales migratorios y de amplia dispersion necesitan acceso temporal a areas con condi-
ciones favorables para ellos. El incremento en la temperatura ocasionard mas cambios altitu-
dinales permanentes de las especies y tipos vegetales a lo largo de las pendientes, montanas,
escarpas Yy valles fluviales (si las especies animales y vegetales pueden dispersarse y restable-
cerse lo suficientemente rapido y mantener relaciones ecolégicas complejas). Es por lo tanto
muy importante mantener los vinculos de paisaje —a lo largo de gradientes de temperatura y
precipitacion, entre los distintos tipos vegetales en un paisaje y a lo largo de corredores criti-
cos para el refugio en eventos extremos— para que las especies tengan el espacio para adap-
tarse a estos cambios. Los ecotonos y fronteras vegetales son areas particularmente impor-
tantes.

En la medida en que los sistemas naturales y las especies sufran mayores presiones de cam-
bio climatico, serdan mas vulnerables a otras presiones. Por ejemplo, el coral es mas suscepti-
ble al blanqueo por el incremento en la temperatura si al mismo tiempo se encuentra bajo
presion de otros problemas tales como la sedimentacion, contaminacion y dafo fisico por
parte de los turistas o la pesca con dinamita. La vida silvestre sufre mas con las condiciones
climaticas extremas si se encuentra confinada en areas marginales y en competencia con el
ganado. El cambio climatico probablemente causara cambios profundos en las practicas agri-
colas y los patrones de asentamiento. Los sistemas naturales tendran que competir no sélo
con las presiones humanas existentes y los cambios climaticos, sino también con las nuevas
presiones causadas por las alteraciones en el uso del suelo inducidas por el cambio climatico.
La pérdida de diversidad genética en las especies silvestres reduce ain mas las oportunida-
des de adaptacién y aclimatacion. Los administradores de recursos naturales deben trabajar
para reducir las presiones sobre los sistemas naturales siempre que sea posible.

Algunos paises de Africa ya han preparado planes de adaptacién al cambio climético (por
ejemplo Uganda; ver Bwango et al. 2000). Dado que los cambios en los sistemas naturales y
la distribucién de especies se daran a ambos lados de las fronteras, es importante ampliar
estos planes para incluir elementos transfronterizos. Los administradores de recursos natura-
les deben mantenerse al corriente de las predicciones en cuanto al cambio climatico y los sig-
nos tempranos de cambio climatico y colaborar en forma transfronteriza segiin sea necesario
siguiendo las recomendaciones anteriores para mantener los vinculos ecoldgicos y aliviar las

(Continta en la siguiente pagina.)
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(continuacién)

presiones. Es importante mantener estas opciones abiertas ante los posibles cambios drasti-
cos que pueden darse mas adelante en el curso de este siglo.

(con la participacion de Kate Newman, Lara Hansen, Stephen Kelleher y David Olson, WWF-
US; Barend Erasmus, Universidad de Pretoria; y Peter Jones, Universidad de Edimburgo)

e Mejorar la transparencia, representacion y responsabilidad en las decisiones de uso
del suelo y los recursos al nivel local, si hay compromisos internacionales involucra-

dos
Oportunidades institucionales

e Mejorar la capacidad de los socios a ambos lados de las fronteras para manejar los
recursos de forma efectiva, por ejemplo, compartiendo informacion y experiencias y a
través de la capacitacion

e Mejorar la habilidad de las organizaciones para responder de manera mas rapida a las
situaciones cambiantes (por ejemplo a través del monitoreo conjunto)

e Desarrollar estructuras que puedan efectivamente planificar y orientar el desarrollo

sostenible sobre la base de un manejo global de los recursos naturales
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Este capitulo presenta un numero de elementos claves para el proceso

transfronterizo global. Cubre la identificacion, consulta e involucra-
miento de actores; los papeles de los actores; los niveles involucrados;
la necesidad vy tipo de acuerdos; la capacidad organizativa e indivi-
dual; la comunicacion vy las condiciones facilitadoras y los obstdculos

para el manejo transfronterizo de recursos naturales.

Muchos de los aspectos cubiertos son similares a los que resultan del manejo interno de
los recursos naturales en un pais. El contexto transfronterizo agrega retos y complejidades
adicionales, los cuales se detallan a continuacién. Es importante tener en mente que el
manejo interno de los recursos naturales debe mantenerse aun si se decide implementar el
manejo transfronterizo. “Transfronterizo” significa que se debe agregar una capa adicio-
nal de complejidad a un proceso ya complejo en si mismo. El MTRN requiere mayor
inversion de tiempo debido al incremento en el nimero de actores; las diferencias en poli-
ticas, legislacion, tenencia y sistemas de uso del suelo; y las situaciones politicas a ambos
lados de la frontera.
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Como utilizar este capitulo

Las personas que estan considerando una nueva iniciativa transfronteriza pueden estar

interesadas en las siguientes secciones.

Las personas ya involucradas en el MTRN pueden concentrarse s6lo en las secciones en
donde necesitan asesoria, tienen problemas, desean lecciones de otras partes o desean
saber cOmo avanzar a la siguiente etapa. Las conclusiones al final de cada seccién proveen

una breve referencia a las materias cubiertas.

2.1 Los actores y sus intereses

si como en el manejo de recursos naturales, la participacion de los actores es un ele-

mento esencial en el MTRN. Aunque inicialmente podria requerir una inversién con-
siderable de fondos y tiempo, asegura que los individuos, grupos y organizaciones claves
se involucren en un proceso de manejo de recursos naturales equitativo, democratico y
efectivo. Si no se logra establecer la participacion de los actores se corre el riesgo de per-
der la oportunidad de asegurar la apropiacion del proceso, y por ende, se compromete la
viabilidad a largo plazo de la iniciativa de MTRN. En fin de cuentas, se puede socavar la

base misma de recursos naturales.

En un proceso de MTRN, el involucramiento de los actores se da tanto dentro del pais
como al otro lado de la frontera. Los intereses de pais y los distintos papeles y responsabi-
lidades se definen en un ejercicio paralelo en los paises participantes. En los intercambios
transfronterizos, las organizaciones homologas claves asi como los representantes de todos
los grupos de actores a ambos lados de la frontera, se rednen y establecen una vision
comun del MTRN. Las interacciones tanto internas como transfronterizas deben mante-
nerse a través de todo el proceso. Aunque la interaccion transfronteriza representa hasta
cierta medida una extension del proceso nacional, las diferencias culturales, de lenguaje y
ambiente de politica, asi como el inevitable incremento en el numero de partes interesa-

das, puede resultar en retos adicionales a la colaboracion entre paises.

2.1.1 éQuiénes son los actores?

La base de recursos naturales y el sistema de tenencia del suelo y los recursos determinan
la naturaleza de las partes involucradas en el proceso de MTRN. Las organizaciones e
individuos que reclaman todos o parte de los recursos y el suelo en diversas maneras (por
motivos historicos, politicos, culturales, economicos o espirituales) deben estar involucra-
dos de forma temprana en el proceso de MTRN, de manera que se sientan implicados.
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Esto incluye a las comunidades locales y los propietarios de terrenos. Aunque seria ideal
involucrar a todos los actores, las limitaciones financieras y de otra indole dictan una

categorizacion de los actores en aquéllos que son criticos al proceso y otros que pueden
tener un impacto directo o indirecto. Es importante comprender quiénes son los actores
realmente importantes y analizar los aspectos de decisién y poder que se ponen en juego

en una situacion en particular.
Fowkes (1999) utiliza las siguientes categorias de actores:

e Aquéllos que influyen directamente sobre los resultados por razones de mandato o
por interés directo y quienes en definitiva heredaran el programa una vez que se haya
desarrollado; y aquéllos que estdn directamente influenciados por los resultados debi-
do al interés directo;

e Aquéllos que interactiian con el programa en desarrollo y que mantienen contacto
directo durante su curso, por ejemplo los grupos focales;

e Aquéllos que aportan un insumo, comentarios sobre propuestas, presentan sus puntos
de vista y responden a un cuestionario, etc., y por ende pueden proveer informacién y
perspectivas; y

e El publico en general, que puede necesitar mantenerse informado, pero puede no estar
directamente afectado.

El Recuadro 2.1 provee un estudio de caso involucrando las diferentes categorias de acto-
res resumidas anteriormente.

El analisis de actores para el MTRN es similar al utilizado para el manejo interno de
recursos naturales, aunque es mds complejo. Para mayor informacion y herramientas
sobre lo anterior ver WWF (2000), Grimble y Chan (1995), MacArthur (1997) y Byers
(2000).

2.1.2 (Quién debe estar involucrado, cuando y como?

No existen reglas fijas sobre quién debe estar involucrado en el proceso de MTRN ya que
cada situacion es diferente. El andlisis de actores debe tomar en consideracién a las figuras
prominentes y obvias asi como a los grupos cuya influencia sobre el recurso ha sido hist6-
ricamente marginada dado su bajo nivel de poder econémico, cultural y politico. Los
implementadores deben reconocer también a aquellos individuos y grupos que probable-
mente se opongan al proceso de MTRN o sus componentes. Aunque es dificil asegurar
una situacioén de ganancia para todos los actores, es importante reducir las amenazas que
se perciben en forma temprana y tratar de establecer relaciones constructivas con los acto-
res de la oposicion (WWEF 2000). Muchos actores transfronterizos se encuentran cerca de
los recursos naturales, pero otros pueden estar localizados muy lejos geograficamente, por
ejemplo, los donantes extranjeros, los turistas potenciales y otros. Es clave también evitar
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Recuadro 2.1 Tipos de actores en la iniciativa trinacional del rio Sangha

La Iniciativa Trinacional del rio Sangha es un esfuerzo colaborativo entre tres paises centroafri-
canos [Republica Centro Africana (RCA), Republica del Congo y Camerun], que engloba cuatro
proyectos localizados en los tres paises. Se encuentra ubicado en el bosque de bajura del
Congo Occidental. Los habitantes originales de las areas son los pigmeos (Bavska o BaAka y
Bangombe), comunidades tradicionalmente cazadoras y recolectoras. Los nuevos colonos
atraidos por la agricultura, la madera, el marfil y otros prospectos han desplazado del bosque
a los “pigmeos” por lo que ahora se han asentado en aldeas. Los pigmeos son reclutados por
los agricultores, grupos de cazadores deportivos y empresas madereras para trabajar pero a
menudo son explotados y reciben menor paga.

Esta iniciativa transfronteriza busca reabordar los problemas compartidos como la ausencia
de control de cuotas de caceria y las diferencias en las politicas de caceria y otras actividades
ilegales como la mineria de diamantes, los buscadores de marfil y el comercio de carne de
monte. A través de los proyectos, y facilitado y apoyado por organizaciones internacionales y
acuerdos conjuntos, los tres paises definieron metas para combatir la caceria furtiva a través
de patrullajes conjuntos para establecer un monitoreo e investigacién ambiental y para mejo-
rar la comunicacion.

En este caso particular, la poblacidon en general necesita mantenerse informada; los donantes
y ONG internacionales proveen insumos al proceso; los departamentos de turismo y/o cace-
ria, las empresas de safari y los oficiales de aduanas deben /interactuar con la iniciativa; y los
departamentos de areas protegidas, ministerios gubernamentales y comunidades locales
influyen directamente y son /influidas por los resultados; son los herederos del proceso. Los
BaAka y Bangombe, entre otros, son grupos de actores histéricamente marginados que el
proceso debe tomar en consideracién (Steel y Curran 2001).

Ejemplos especificos de categorias de actores utilizando otros estudios de caso se presentan
en la Secciéon 3.2.1.

una categorizacion simplificada de los actores —tal como “la comunidad local” o el “sec-
tor privado”- y reconocer las dindmicas internas de los grupos de actores asi como las

dindmicas intergrupales.

La gama de niveles involucrados (Seccion 2.3) determina los niveles de actores que se
incluirdn en el proceso en ambos lados de la frontera (por ejemplo al nivel local, distrital,
ministerial, etc.). Adicionalmente, cada objetivo dentro de una iniciativa transfronteriza
debe contribuir a determinar las categorias relevantes de actores. Algunos actores pueden
pertenecer a diferentes categorias dependiendo del tipo de objetivos. Por ejemplo, un obje-
tivo para reducir el trafico ilegal de productos de vida silvestre por las fronteras coloca a
los oficiales de aduana en las fronteras como actores de “influencia”, mientras que un
objetivo para mejorar la comunicacion entre los administradores de areas protegidas colo-

caria a estos oficiales en la categoria de publico “que necesita estar informado”.
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Los iniciadores del proceso de MTRN tendran que explorar incentivos con los actores cla-
ves con el fin de promover la idea. Siguiendo una evaluacién y decision sobre el enfoque
de MTRN, los actores deberan definir y clarificar los papeles y responsabilidades indivi-

duales tempranamente en el proceso (Seccion 2.2).

2.1.3 Establecer alianzas y enlaces

Fomentar alianzas y relaciones de trabajo es extremadamente importante en el proceso de
MTRN. Esto incluye las relaciones horizontales, por ejemplo entre aldeas o usuarios de
recursos a ambos lados de la frontera, asi como los vinculos verticales, por ejemplo entre
una aldea y su gobierno distrital. Ademads de las relaciones existentes, es posible que se
necesite establecer nuevas relaciones. En el curso de las primeras etapas del proceso de
MTRN, serd necesario determinar las relaciones historicas y actuales entre los diferentes
actores al nivel nacional y transfronterizo. Esto arrojara luz sobre las tensiones y conflic-

tos existentes con potencial de retardar o bloquear el proceso.

Los obstaculos a la efectiva construcciéon de alianzas —tales como una planificacioén y un
sistema de toma de decision demasiado centralizados, organizaciones comunitarias débi-
les, sistema de tenencia precario, forma de gobierno deficiente y falta de confianza entre
gobierno central y local/comunidades— deben ser reconocidos y abordados siempre que sea
posible. También deben ser tomados en consideracion durante la planificacion para asegu-
rar metas realistas. Las agendas escondidas y los intereses creados deben ser identificados

también.

Deben promoverse interacciones entre las organizaciones homologas de los paises partici-
pantes mediante foros colegiados. Tales foros deben planificarse tomando en cuanta las
susceptibilidades de lenguaje, cultura y modos establecidos de interaccion para explorar
los intereses comunes, determinar metas y examinar el avance. La construccién de con-
fianza, responsabilidad, transparencia y equidad necesitan ser establecidas y mantenidas a
través del proceso (ver Recuadro 2.2 para un ejemplo de problema de equidad). Es impor-
tante reconocer que aunque el crear y mantener alianzas viables puede ser un proceso cos-

toso, éste constituye una inversion necesaria de recursos.

En los casos donde no existan organizaciones exactamente gemelas a ambos lados de la
frontera, las organizaciones con similares mandatos o aquéllas con la capacidad de partici-
par pueden integrarse al proceso. Cuando existe una disparidad significativa entre la capa-
cidad de una organizacion y su contraparte al otro lado de la frontera, la construcciéon de
capacidad debe tener prioridad con el fin de evitar mayores desbalances en los insumos y

el poder de decision (ver Seccion 2.5).

El andlisis de actores y el establecimiento o reforzamiento de alianzas transfronterizas es
imperativo al inicio del proceso de MTRN. Este paso no se debe ver como una actividad
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Recuadro 2.2 Las comunidades locales y el manejo transfronterizo de
recursos naturales

Un ejemplo de problema de equidad ocasionado por la existencia de una frontera internacio-
nal se da en la Meseta Nyika en la frontera entre Malawi y Zambia. Se centra en el conflicto
entre el manejo transfronterizo de recursos tradicional y las dreas protegidas creadas poste-
riormente. Tradicionalmente, la comunidad local utilizaba los recursos a ambos lados de la
frontera y se controlaba a través de un jefe residiendo en Malawi. Cuando se establecieron
los parques nacionales a ambos lados de la frontera, el acceso de la comunidad a los recur-
sos tradicionales quedo restringido. Hace unos anos el Parque Malawi introdujo un programa
de Manejo Comunitario de Recursos Naturales (MCRN) para las personas locales viviendo
cerca de los limites del parque en Malawi. El proyecto fue entusidsticamente recibido por
estos habitantes, pero los miembros de la misma comunidad viviendo en Zambia, a quienes,
a pesar de sus costumbres tradicionales, no les era permitido tener acceso a los beneficios,
amenazaron con socavar el proyecto. Esta situacién condujo a la consideracion del manejo
transfronterizo como una manera de resolver el conflicto: el jefe basado en Malawi dio inicio
a esfuerzos (legalmente y a veces en maneras que sobrepasaban lo permitido por la ley) que
permitieron que los miembros de la comunidad a ambos lados de la frontera participaran del
uso y manejo de los recursos del parque en Malawi. El jefe también ejercioé presion sobre las
autoridades del parque en Zambia para que llevaran a cabo un programa transfronterizo
similar.

(John Griffin, comunicacién personal)

que se hace una sola vez y se olvida, sino como un proceso continuo que toma en conside-
raciéon cambios esperados en la composicion de los actores. Los cambios pueden ocurrir
por ejemplo, en razén de modificaciones en la base de recursos bioldgicos, en la situacion
econémica (por ejemplo el descubrimiento de minerales y el resultante comercio transfron-
terizo) o el ambiente politico (por ejemplo el movimiento de refugiados a través de la
frontera). Los nuevos actores deben ser identificados e incorporados a los planes rodantes;
el proceso de MTRN debe mantenerse adaptable y flexible.

Conclusiones sobre los actores y sus intereses

e Para asegurar un buen MTRN, los individuos, grupos y organizaciones claves a
ambos lados de la frontera deben estar involucrados dentro de un proceso equitativo,
democrdtico, transparente y efectivo de manejo de recursos naturales, y sentirse pro-
pietarios.

e El involucramiento de los actores en el establecimiento y trabajo hacia una visién
comun de MTRN se da de dos maneras: involucramiento paralelo dentro del pais e

interaccion transfronteriza. La interaccion transfronteriza presenta retos adicionales y
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aumenta el nimero de actores, pero es clave para la sostenibilidad global a largo
plazo del proceso.

e La categorizacion de los actores, sobre la base de sus intereses, dependencia y poder
sobre sus recursos, permite establecer un orden de prioridad de los participantes.

e Es posible que no existan organizaciones homologas exactas a ambos lados de la fron-
tera o es posible que tengan diferentes grados de empoderamiento y responsabilidad,
lo cual puede presentar problemas.

e La construccion de capacidad puede constituir una actividad prioritaria al inicio del
proceso para que los insumos provistos al proceso por parte de cada pais sean balan-
ceados y para asegurar un poder equitativo en la toma de decision.

e Es ventajoso construir sobre las relaciones o alianzas transfronterizas existentes a
ambos lados de la frontera.

e En materia de interaccion transfronteriza, es importante tener en cuenta las susceptibi-

lidades en cuanto a lenguaje, cultura, politica y otras diferencias.

2.2 Papeles en el proceso de manejo transfronterizo
de recursos naturales

La Seccién 2.1 describe los diversos tipos de actores a diversos niveles que se deben
involucrar en el MTRN. Muchos actores tienen papeles importantes, contribuyendo al
éxito global del proceso. Esta seccion analiza los papeles que los individuos y/o las organi-
zaciones ejercen en el desarrollo e implementacion del MTRN. Cinco papeles distintos
han emergido del trabajo realizado en Africa hasta la fecha: lider, facilitador, motivador,
campedn de la causa e implementador. Los diferentes papeles se describen en mas detalle a

continuacion, luego de algunos puntos generales sobre los mismos.
Es importante definir y aclarar los papeles y asegurar que sean cumplidos y respetados

El proceso de MTRN atrae a muchas figuras a diversos niveles. Las organizaciones guber-
namentales (por ejemplo los departamentos gubernamentales, paraestatales y universida-
des) tienen mandatos definidos y generalmente es claro cuales organizaciones necesitaran
involucrarse en el trabajo de MTRN vy cudles seran sus papeles. Al unirse o cuando se le
solicita unirse al proceso, la organizacién debe examinar la razén por la cual se estd invo-

lucrando, cual es su mision y qué desea del proceso transfronterizo. Esto permite a la

26 * Mas alla de las fronteras: Manejo transfronterizo de recursos naturales en Africa sub-sahariana



organizacion definir o aclarar su papel desde el inicio, lo cual es importante por cuatro

razones:

e Para desarrollar una comprensién interna de su papel y los puntos de énfasis de sus
esfuerzos;

e Para permitir que la organizacion se asegure que no existan traslapes con otras orga-
nizaciones para evitar confusiones o conflictos;

e Para permitir que la organizaciéon promueva el papel que pretende ejercer y su impac-
to con los socios externos y asi asumir la responsabilidad de su papel; y

e Para asegurar que su papel sea respetado.

Las organizaciones como las ONG nacionales e internacionales generalmente establecen
su mandato en la medida en que definen sus areas de interés y donde y como trabajan.
Con en fin de apoyar a las organizaciones gubernamentales, es importante que las ONG
comprendan el papel que estdn ejerciendo o que se les solicita ejercer en el proceso de
MTRN, y que no usurpen los papeles sino que llenen los vacios y apoyen la capacidad de

las organizaciones.
Los papeles no son siempre fijos; pueden cambiar con el tiempo

El MTRN es un proceso dinamico; en la medida en que las diversas etapas se van cumplien-
do, y crece o decae el momentum puede ser necesario que los papeles inicien, cambien o cesen
en el curso del tiempo. En la mayoria de los casos, el empuje de este insumo es bastante cons-
tante pero se adapta para responder a los problemas emergentes o los nuevos retos. En algu-
nos casos, sin embargo, puede significar que una organizacion o individuo cese de ejercer un
papel y se retire o avance a otro papel especifico. Si éste es el caso, es muy importante que el
nuevo papel se defina y comunique claramente por las razones descritas anteriormente.

Papeles complementarios e implementados simultdneamente

Si los papeles han sido claramente definidos no deberian existir traslapes conflictivos y
deberian ser complementarios. La complementariedad incluye la existencia de papeles
paralelos a ambos lados de la frontera, en donde los socios a cada lado tengan papeles
similares en sus propios paises. En un proceso complejo los diversos papeles son imple-
mentados simultdneamente. El reto aqui es que los jugadores reconozcan cudles com-
ponentes del proceso de MTRN son determinantes —que deben estar en su lugar para
que otras actividades puedan fluir— y comprender su papel en razén de estos compo-
nentes determinantes. Solamente asi el proceso de MTRN puede proceder eficiente-
mente con integrantes que se mantengan involucrados en sus papeles. Es también
importante sefialar que una organizacion o individuo puede ejercer multiples papeles

simultineamente.
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Las organizaciones externas deben permitir que las organizaciones nacionales/locales tomen el
lugar cuando se pueda

Ya que el proceso de MTRN puede atravesar lineas convencionales en términos de pensa-
miento/mandato/papel y tiene la dimension adicional de necesitar trabajar de forma trans-
fronteriza, en muchos casos las organizaciones externas se ven fuertemente involucradas
en la iniciacion del proceso. Una organizacion externa en este caso puede ser un donante
o una ONG. Mientras que se reconoce que las organizaciones externas tienen un papel
inicial vital, es importante que tan pronto como sea posible, las organizaciones nacionales
o locales reciban los papeles que estdn en la capacidad de implementar. Lo anterior se
aplica también cuando un departamento gubernamental de un pais trabaja con su contra-
parte al otro lado de la frontera, particularmente en casos de capacidad desigual (ver tam-

bién la Seccion 2.5).
Creando un proceso que no depende tinicamente de individuos presenta un reto

En los proyectos complejos con multiples componentes, a menudo unos pocos individuos
emergen como ejecutores claves. Estas personas llegan a formar un grupo de apoyo mutuo
que mantienen la “visién” principal para el proceso de MTRN. Mientras que este es un
mecanismo importante para avanzar en el proceso, este grupo tiene que prestar atencion a

asuntos tales como:

e Asegurar que no estd excluyendo a otros grupos con mandato;

®  Que sus miembros individuales estén conscientes de su papel en nombre de la organi-
zacion que los representa;

®  Que los miembros individuales mantengan a la organizacion al tanto de las ideas,
direccién, compromisos futuros, etc.; y

*  Que de no seguir los tres puntos anteriores el grupo puede poner en riesgo la sosteni-

bilidad a largo plazo del proceso en general.

Si estas reglas se observan, los papeles de las organizaciones se enfatizardn en lugar de ser

secuestrados por el entusiasmo o interés profesional de los individuos.

Algunos de estos principios generales se discuten mas ampliamente en Margoluis et al.
(2000).

A continuacién se describen cinco tipos de papeles. Tome nota que no todos los tipos de
papeles se debe ejercer en todos los proyectos de MTRN para lograr el éxito. Especial-
mente en proyectos pequenos, algunos de estos papeles pueden fusionarse y una persona u
organizaciéon puede tomar multiples papeles. Los papeles y las responsabilidades deben

definirse y aclararse al inicio del proceso.

28 + Mas alla de las fronteras: Manejo transfronterizo de recursos naturales en Africa sub-sahariana



2.2.1 Lideres

Los lideres constituyen un grupo de vanguardia, muestran el camino y anticipan el progre-
so. Los lideres necesitan “mantener la visiéon” de lo que el proceso de MTRN esta tratan-
do de alcanzar y desarrollar una estrategia que lleve hacia esta meta. Para lograr el éxito,
los lideres necesitan ser proactivos y ganar la aceptacion de una masa critica de actores
con el fin de lograr la dindmica del proceso. Es posible que también necesiten tener un
mandato oficial para ejercer su papel efectivamente (ver Seccion 2.3). Los lideres necesitan
tener un compromiso con el proceso y estar preparados para permanecer involucrados por
un largo periodo de tiempo. Necesitan credibilidad dentro del sector. Es vital que reconoz-
can que el MTRN necesitard de un equipo de participantes. Deben construir este equipo
con personas que aporten habilidades y experiencia relevante al proceso. Deben identificar
donde se ubican los vacios en el equipo y llenarlos, ya sea con nuevos participantes o pro-
veyendo el insumo ellos mismos. Finalmente, deben fomentar el espiritu de equipo y esti-
mular a los miembros individuales del equipo, dando seguimiento al progreso y aseguran-

do la comunicacion dentro del equipo.

Las instituciones regionales estin bien ubicadas para liderar el proceso de MTRN, sus
mandatos regionales a menudo ayudan a vencer algunas de las complejidades inherentes
de trabajar en forma transfronteriza. Los protocolos regionales pueden en teoria proveer
una sombrilla para el MTRN, pero a la luz de los estudio de caso del proyecto, parece
que las organizaciones regionales han tomado muy poca ventaja de las oportunidades
para promover el MTRN bajo los protocolos regionales. Las organizaciones nacionales no
se encuentran tan bien colocadas, en parte porque sus mandatos son mds limitados, pero

también por el problema de la percepcion del estatus con las otras partes o la falta de

Recuadro 2.3 Ejemplo de un papel lider ejercido por una agencia
gubernamental

En Mozambique, la Direccién de Bosque y Vida Silvestre fue nombrada agencia lider para el
desarrollo del Area de Conservacion Transfronteriza (ACTF) Gaza-Kruger-Gonarezhou. La Direc-
cion trabajé para lograr colocar el concepto de ACTF en la agenda politica y obtener la firma de
acuerdos internacionales. También logro restablecer una presencia en el campo en las areas
protegidas dentro de las ACTF y proveer apoyo juridico y de politica en términos de regulacio-
nes de manejo de bosque y vida silvestre y politicas a favor de las comunidades y el sector pri-
vado. La existencia de un proceso especifico para las ACTF fue un factor muy importante. Sin
embargo, la Direccidn no tenia realmente un mandato para la planificacion general basada en
ecosistemas y el desarrollo sostenido asociado necesario para crear el ACTF, ya que esto com-
pete a otras agencias gubernamentales. En respuesta, se ha propuesto el establecimiento de
una Secretaria de ACTF y se esta considerando colocar esta secretaria bajo el Ministerio de
Turismo para dirigir el desarrollo de marcos de trabajo de planificacién intersectorial.

(Rod de Vletter, comunicacion personal)
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paridad que una organizacion nacional tiene con relacion a otras dentro del sistema. Esto

puede constituir un obstdculo importante cuando se necesita trabajar intersectorialmente.

Al nivel local, los lideres interesados en promover el MTRN pueden estar ya establecidos,
su principal interés es a menudo revivir los usos tradicionales de los recursos y los acuer-
dos de comercio entre las comunidades que han sido perturbados por la imposicion de las
fronteras nacionales. Existe, sin embargo, un limite del nivel de influencia global que los

lideres locales puedan tener.

Actualmente la mayor parte del liderazgo en la promocion del MTRN viene de las organi-
zaciones externas que también estan ejerciendo el papel de facilitadores y motivadores.
Esto puede no constituir un problema en las fases iniciales del proceso pero en algtin
punto los lideres internos tendrdn que emerger si el proceso entero se va a afianzar de

manera sostenible.

2.2.2 Facilitadores

Los facilitadores hacen que las cosas salgan mas facilmente. La facilitacién puede cubrir
una amplia gama de actividades desde originar el concepto, a través de la coordinacion
inicial y arbitraje imparcial y luego ejerciendo un papel neutral continuo, en la forma de
mediacion, arbitraje para la resolucion de conflictos y asegurando un justo y equitativo
trato para todos los jugadores. Los facilitadores pueden también traer a la mesa su capaci-
dad técnica, apoyo para la construccion de capacidad y recursos financieros. Pueden a
menudo contribuir significativamente a desarrollar un clima (nacional e internacional)

propicio para la inversiéon en MTRN.

Con el fin de ejercer su papel, los facilitadores necesitan tener una red sélida y variada de
socios para poder catalizar la participacion. Necesitan reconocer la relevancia de establecer
vinculos estratégicos (a menudo no tradicionales) con diversos socios. Los facilitadores no
tienen necesariamente que haber sido participantes a largo plazo, en algunos casos el cono-
cer a muchos de los participantes puede ser ttil pero en otros casos puede mas bien restrin-
gir el avance si los jugadores estan pendientes de proteger las alianzas construidas desde
hace mucho tiempo. Sin embargo, para ser efectivos, los facilitadores deben poder dedicar
suficiente tiempo y mostar suficiente flexibilidad para crear confianza; y deben conservar la
neutralidad. Para poder trabajar eficazmente, los facilitadores necesitan cierto grado de
independencia pero esto por supuesto debe caer dentro del contexto global acordado para
el proceso de MTRN. Los buenos facilitadores deben poder establecer redes de contactos,
tener buena comunicacién y relaciones interpersonales. Deben saber escuchar y tener una
mente abierta. Deben tener buenas habilidades analiticas y poseer buena visién de conjunto
pero igualmente saber prestar atencion a los detalles. En fin, deben tener un sélido conoci-

miento técnico de la materia a tratar y no tener un concepto muy alto de si mismos.
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A la fecha, este papel ha sido ejercido por las ONG vy los proyectos internacionales (ver
Recuadro 2.4 para obtener ejemplos). Esto ha ocurrido principalmente porque estos gru-
pos tienen mandatos mas amplios que las organizaciones nacionales y por lo tanto estan
en una posicién de poder crear plataformas o puntos de encuentro que rednan a varias
organizaciones nacionales de diversos paises. Las instituciones nacionales/locales estan res-
tringidas por sus mandatos y tienen que ir mds alto para obtener la autorizacion formal

de promover tales actividades.

2.2.3 Motivadores

Un motivador provee los recursos o ejerce presion para promover el MTRN, sin necesa-
riamente involucrarse directamente. Los motivadores juegan un papel muy importante
para asegurar que los procesos de MTRN se inicien y avancen. Un politico puede ser un
motivador al ejercer presion sin involucrase directamente, por ejemplo. Las ONG y los

Recuadro 2.4 Ejemplos de facilitadores

El Programa Internacional para la Conservacion de los Gorilas (PICG) a solicitud de las autori-
dades de areas protegidas de la Republica Democratica del Congo (RDC), Ruanda y Uganda,
ejerce el papel central en el establecimiento de un marco de trabajo de colaboracién regional
con el objetivo especifico de conservar los gorilas de montana y su habitat en la region de
Virunga-Bwindi (Lanjouw et a/. 2001).

El Proyecto de biodiversidad transfronteriza del Fondo Mundial para el Ambiente (FMA), traba-
ja para la conservacion las Reservas de Bosque de la Bahia Minziro-Sango en la frontera entre
Tanzania y Uganda, implementada principalmente a través de agencias nacionales pero con
un componente regional (acordado por las respectivas agencias de manejo de recursos natu-
rales) que especificamente apoya los estudios y fomentas los vinculos nacionales (Rodgers et
al., 2001b).

En ambos casos, el director regional del proyecto es el principal facilitador apoyado por el
personal de proyecto al nivel de pais. Estas dos organizaciones tienen un mandato muy claro
de trabajar como facilitadores.

En algunos casos, una ONG puede dar origen al proceso de MTRN y luego verse a si misma
continuando con un papel de facilitador. Esto se ilustra con el estudio de caso del Kilimanjaro
Heartland en donde la African Wildlife Foundation (AWF) identifico un area de trabajo en la
frontera entre Kenya y Tanzania mediante su proceso interno de seleccién y continuara prove-
yendo el motor para empujar hacia delante la planificacion regional de conservacion (Muruthi
y Frohardt 2001). Podemos decir que existe una linea muy fina entre el papel de las ONG/pro-
yectos internacionales formulando sus intervenciones en términos de facilitacién, cuando en
realidad estan ejerciendo el papel de lideres y motivadores del proceso. Finalmente, existen
instancias donde una agencia gubernamental ejerce el papel de facilitador, por ejemplo el
KwaZulu-Natal Parks para el desarrollo del Area de Conservacién y Desarrollo Transfronterizo
Maloti/Drakensberg.
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donantes pueden ser motivadores, proveyendo financiamiento para los proyectos de
MTRN. El MTRN necesita de los insumos financieros los cuales pueden contribuir fuerte-

mente a alimentar el proceso.

Ocasionalmente, las agendas de los gobiernos, donantes y ONG pueden no coincidir exac-
tamente con las aspiraciones de los principales actores, alcanzando una posicién dominan-
te o aun distorsionando el proceso. Los facilitadores pueden cumplir una funcién muy
importante al alentar a los donantes y a las ONG a ejercer sus papeles de manera que
sean percibidos como socios activos en el proceso de MTRN.

2.2.4 Campeones de la causa

Los campeones promueven una causa. Son personas que pueden tomar una idea (a menu-
do origindndola), abogar por ella y continuar apoyandola una vez que el proceso ha sido
lanzado. Los campeones necesitan tener un perfil alto, ser carismaticos, operar en una
esfera de influencia, ser respetados y tener una vision global. No necesariamente tienen

que estar técnicamente implicados en el proceso.

Las personas involucradas en los procesos de MTRN mencionan constantemente la
importancia del papel de campeodn a todos los niveles. Es interesante, sin embargo, que
éste es el tnico papel clave que ha sido poco descrito o articulado en los estudio de caso
del proyecto. Pueden haber varias razones que expliquen este fenémeno:

e Los facilitadores pueden estar ejerciendo este papel bajo la cobertura de la facilita-
cion;

e Los facilitadores pueden no estar prestando suficiente atencién a la identificacion de
los campeones y a la necesidad de involucrarlos;

e Las organizaciones en Africa pueden estar mas acostumbradas al concepto de patroci-
nadores que ejercen un papel de apoyo mds benigno, menos agresivo; y

e Los campeones pueden ser mas facilmente encontrados al nivel nacional y pueden
haber muy pocos individuos con el calibre apropiado para tener alcance a ambos

lados de la frontera.

En el caso del MTRN, los campeones tienen un papel particularmente importantes al
influir sobre los jugadores potenciales que no han tradicionalmente vinculado la impor-
tancia de un sano manejo de los recursos naturales a la esfera de sus actividades. (En otras
secciones de este documento se discutird la importancia de integrar la idea del manejo de
recursos naturales y conservacion de la biodiversidad a la planificacion global del desarro-

llo, que es donde los campeones tienen un papel mds importante.)
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2.2.5 Implementadores

Los implementadores llevan a cabo el trabajo detallado de los diversos pasos del proceso.
El grueso del esfuerzo involucrado en el proceso de MTRN incluye la recopilacion y andli-
sis de datos, identificacion de amenazas y oportunidades, planificacion, elaboracion e
implementacion de respuestas, monitoreo y evaluacion, creacion de alianzas estratégicas,

etc. Estas actividades se describen en mayor detalle en otras partes de este documento.

Los implementadores a menudo trabajan con los componentes del proceso a ciertos nive-
les. No necesitan comprender o dar seguimiento a todos los aspectos del proyecto global,
pero si necesitan reconocer que sus actividades son pasos importantes para alcanzar el
objetivo global. El Director del Parque Nacional Virunga en la RDC, por ejemplo, se debe
asegurar de que un guardaparques se responsabilice de recopilar la informacién concer-
niente a los movimientos de los gorilas y que los datos se alimenten a una base de datos
regional. El director podra usar la informacion para tomar decisiones de manejo con el fin
de alcanzar los objetivos de la estrategia regional de conservacion de los gorilas. El presi-
dente de un comité puede establecer un grupo de trabajo para atacar el problema especifi-
co de examinar las diferentes politicas con fines de armonizacion. El director de la autori-
dad de areas protegidas puede asegurarse de que el ministro tenga toda la informacion
apropiada antes de participar en una reunién donde se discutird el progreso del MTRN.
Un investigador puede trabajar con las comunidades para disefiar un programa de moni-
toreo y luego capacitar a algunos individuos para recopilar datos. Todas éstas serian pie-

zas de un esfuerzo de grupo.

En las fases iniciales, las organizaciones que trabajan como facilitadores de un proceso de
MTRN a menudo ejercen también el papel de implementadores, y en algunos casos conti-
ndan en este papel dual. Este es el caso particular cuando una iniciativa se disefia especifi-
camente para trabajar en MTRN y una organizacion se forma para coordinar e imple-
mentar las diversas facetas.

Conclusiones sobre los papeles en el proceso de manejo
transfronterizo de recursos naturales

® Los papeles necesitan estar bien definidos y los que participan los deben respetar.

e Los papeles pueden cambiar en el tiempo ya que el MTRN es un proceso dindmico.

e Los papeles deben ser complementarios para evitar traslapes; una organizacion/indivi-
duo puede ejercer multiples papeles simultdneamente.

e Las ONG deben evitar usurpar los papeles de otros y enfocarse en llenar los vacios y
apoyar los esfuerzos de desarrollo de capacidad.

e Las organizaciones externas deben permitir que las organizaciones nacionales/locales

participen siempre que sea posible.
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e El proceso de MTRN no deberia depender unicamente de un reducido ntimero de

individuos para asegurar la sostenibilidad a largo plazo del proceso.
Los diferentes papeles para un MTRN exitoso (para individuos y organizaciones) son:

e Los lideres constituyen un grupo de vanguardia que muestra el camino. Las organiza-
ciones regionales se encuentran bien ubicadas para liderar pero no lo han hecho
mucho hasta el momento. Los lideres locales estdn bien ubicados, pero estdn limitados
en cuanto que su influencia sobre el proceso global es limitada.

e Los facilitadores ejercen un papel neutral en la coordinacion, la negociacion y la reso-
lucion de conflictos. Las ONG vy los proyectos internacionales a menudo asumen el
papel de facilitadores ya que sus mandatos no estdn limitados por las consideraciones
nacionales.

e Los motivadores son claves para asegurar que los procesos de MTRN sean iniciados y
avancen. Los politicos, ONG y donantes pueden asumir este papel. Los motivadores
deben asegurar que sus agendas sean compatibles con las aspiraciones de los actores
claves.

e Los campeones son personas de influencia y perfil alto que promueven el MTRN a
multiples niveles. Son particularmente importantes para la difusion del mensaje sobre
la relevancia de un sano manejo de recursos naturales integrado a un contexto mas
global.

e Los implementadores se aseguran de la implementacion detallada del proceso. No
necesitan conocer todos los aspectos del proceso, pero si necesitan reconocer que sus

actividades son pasos importantes para alcanzar la vision global.

2.3 Los niveles de la colaboracion transfronteriza

2.3.1 La diferente gama de niveles

Existen una serie de posibles gamas de niveles de colaboracién en el MTRN, cada una
apropiada para las diferentes situaciones. En el extremo mas sencillo, la colaboracion se
da puramente al nivel local. Por ejemplo, dos administradores de dreas protegidas y su
personal a ambos lados de la frontera pueden colaborar en programas de control de
incendios, evaluaciones conjuntas y actividades de aplicaciéon de la ley (por ejemplo el
intercambio de informacién sobre uso ilegal del recurso). En forma similar, una comuni-
dad dividida por una frontera internacional pero cuyos sistemas tradicionales de manejo
no han sido erosionados por las politicas internacionales, puede continuar manejando sus
recursos naturales a ambos lados de la frontera localmente sin necesidad de intervenciones

a mads alto nivel.
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Sin embargo, las metas que pueden ser alcanzadas al nivel local son limitadas. Para alcan-
zar metas mds ambiciosas, se necesita una gama mas amplia de niveles de colaboracion,
junto con el involucramiento de multiples niveles de autoridad (ver Figura 2.1). Por ejem-
plo, la autorizacién para llevar a cabo patrullajes conjuntos puede tener que emanar de la
sede central del departamento forestal o de vida silvestre de ambos paises o aun de los
ministros de relaciones exteriores. El desarrollo de un corredor de vida silvestre transfron-
terizo involucrando multiples formas de uso del suelo probablemente involucre a diferen-
tes ministerios del gobierno a ambos lados de la frontera asi como a las autoridades de
planificacion de uso del suelo a nivel local y nacional en caso que existan. El desarrollo de
un turismo nacional como parte de una estrategia de desarrollo econémico regional pro-
bablemente involucre a multiples ministerios del gobierno incluyendo los responsables de
finanzas, planificacién, comercio y turismo, migracién y aduanas, transporte y recursos
naturales, asi como a las organizaciones regionales si éstas existen [por ejemplo la
(SADC)].

Algunas veces los niveles en diferentes paises no corresponden o tienen diferentes grados
de poder. Lo anterior puede constituir una restriccion a la colaboracion transfronteriza, si
las personas tienen dificultad para determinar el nivel apropiado para trabajar a ambos

lados de la frontera o necesitan trabajar a mds de un nivel.

Dentro de esta estructura de niveles de autoridad (mostrada de forma horizontal), la Figu-
ra 2.2 muestra con lineas verticales la gama posible de niveles en los cuales las interven-
ciones de MTRN pueden operar en un momento dado. Para conveniencia, s6lo se muestra

un pais, pero esto se aplica obviamente a todos los paises involucrados.

FIGURA 2.1 — NIVELES DE AUTORIDAD

Org./Convenciones regionales

Multiples ministerios
Ministerio/depto. Rec. Nat.
Provincia

Distrito

Administradores locales

Pais 1 Pais 2

Nota: No todos los niveles existen en todos los paises. En algunos casos, pueden existir niveles
adicionales (por ejemplo, las circunscripciones en Zimbabwe).
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FIGURA 2.2 — GAMA POSIBLE DE NIVELES DE INTERVENCION DE MANEJO
TRANSFRONTERIZO DE RECURSOS NATURALES

Org./Convenciones regionales
Multiples ministerios

Ministerio/depto. Rec. Nat.

Provincia
Distrito
Administradores locales

La gama de niveles aumenta de 1 a 6. Note que cuando es necesario involucrar a los nive-
les superiores, es crucial asegurar que los niveles inferiores también se mantengan involu-
crados en el proceso transfronterizo global. El nivel mas dependiente del recurso, que a
menudo constituye el nivel local, es particularmente importante. A fin de cuentas, el
MTRN se implementa a nivel local, con el apoyo requerido de los niveles superiores. Por
lo tanto, es muy importante asegurar la participacion, y la aceptacion y apropiacion local
durante la planificacién e implementacion, sin embargo, son muchos los distintos niveles

que se ven involucrados en el proceso (ver también la Seccion 2.1).

Este objetivo no es siempre facil de alcanzar, especialmente en proyectos transfronterizos
cubriendo vastas zonas geograficas, que podrian tener un nimero considerable de perso-
nas viviendo en comunidades remotas esparcidas en regiones fronterizas. El asegurar su
participacion requiere mucho tiempo y recursos. En la practica, puede no ser posible invo-
lucrar a todas las comunidades en todas las decisiones a lo largo de la ruta. Sin embargo,
es importante asegurar la suficiente participacion y representacion en las decisiones claves
que afectan a las personas directa o indirectamente, asi como disponer del suficiente tiem-

po para considerar las implicaciones de antemano.

Si no se logra la participacion, existe el riesgo que los niveles superiores ejerzan una
influencia y control que no corresponda con los mejores intereses de las comunidades
locales o de los propietarios de terrenos. En tltimo extremo, el MTRN puede representar
una oportunidad para que los poderes corruptos a nivel nacional obtengan beneficios per-
sonales. Los donantes, el sector privado y las ONG pueden empujar la agenda del MTRN
de manera que usurpe los intereses locales. La transparencia y la responsabilidad en
ambas vias son muy importantes.
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Para cada objetivo transfronterizo no es necesario operar con la misma gama de niveles.
Por ejemplo, el control de la caceria ilegal puede realizarse localmente a nivel comunitario
o de guardatura, o a este nivel en colaboracion con los oficiales distritales y tal vez con la
participacién de la sede central del departamento de vida silvestre. La creacién de una
posta fronteriza para permitir el paso de turistas a través de la frontera, sin embargo, pro-
bablemente tenga que involucrar a multiples niveles ministeriales con la participacion de

niveles inferiores como los distritales.

Una accién individual para alcanzar los objetivos transfronterizos no necesariamente invo-
lucra todos los niveles dentro de la gama de niveles en la cual el proyecto esta operando.
Por ejemplo, la legislacion para crear una nueva posta fronteriza en el ejemplo anterior
seria aprobada a nivel ministerial, una vez que la necesidad para la posta fronteriza se
haya comentado y propuesto a niveles inferiores. Los niveles inferiores se benefician del

proceso legal pero no se ven involucrados en el mismo.

Los niveles de autoridad formal y de toma de decisiéon mostrados en la Figura 2.2 concier-
nen al gobierno y las autoridades tradicionales al nivel comunitario. Otros actores tales
como las ONG, el sector privado y las organizaciones académicas pasan de un nivel a
otro de manera flexible en el curso del proceso de MTRN. Mientras que las comunidades
pueden tener insumos a niveles superiores, se encuentran mds involucradas a nivel local
por varias razones (ver Seccion 2.1). Los papeles que las distintas organizaciones pueden

jugar se discuten en mayor detalle en la Seccion 2.2.

2.3.2 Decidir sobre la gama apropiada de niveles

No existe una gama particular, optima y predeterminada de niveles en los cuales se debe
trabajar. Cada situacion transfronteriza es diferente, cada una con su propia combinacion
de factores, ecologicos, sociales, econémicos, politicos e institucionales. Los lideres en
cada situacion transfronteriza tienen que decidir cudl es la mejor gama de niveles a aplicar
en un momento dado del proceso. Es importante contar con un enfoque flexible y poder
pasar a un nivel superior o inferior segin la necesidad. Por ejemplo, puede ser necesario
que las autoridades centrales de migracion a ambos lados de la frontera participen para
acordar la creacion de una nueva posta fronteriza (gama de nivel 5 en la Figura 2.2).
Seguidamente, serd posible regresar a trabajar localmente (gama de nivel 1). Existe una
regla general: Para alcanzar las metas de la colaboracion transfronteriza, se aconseja tra-
bajar a los niveles mas inferiores posibles. Aqui es donde la eficiencia serd maxima. Otro

ejemplo se provee en el Recuadro 2.5.

Al trabajar en los niveles inferiores sin involucrar los niveles superiores, es importante
mantener a las personas en los niveles superiores a ambos lados de la frontera informadas
sobre los desarrollos, logros y obstaculos. Estas personas no necesitan estar enteradas de
todos los detalles, pero deben contar con la informacion bésica. A la gente no le gusta ser
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Recuadro 2.5 Reuniones de buenos vecinos

Uganda y Tanzania actualmente tienen politicas de corte de madera incompatibles. Lo anterior
ha sido un problema para el ecosistema de bosque de la bahia Minziro-Sango. La prohibicién
actual de corte de madera en el bosque de la bahia Sango en Uganda, ha generado mas tala
de arboles en el lado de Tanzania para poder abastecer el aumento en la demanda de madera
en Uganda. Esta situacion también ha promovido que comerciantes pasen la madera cortada
ilegalmente en Uganda a través del bosque hasta Tanzania en donde es “marcada a martillo” y
legalizada para ser exportada de regreso a Uganda.

En diciembre de 1999, el proyecto de biodiversidad transfronterizo organizé una serie de reu-
niones de “buenos vecinos” entre los oficiales de distrito de ambos paises incluyendo a los
comisionados de distrito. El manejo de biodiversidad transfronterizo formaba parte de las
agendas. Los encuentros reunieron a representantes de los sectores claves para la conserva-
cion y desarrollo sostenible a ambos lados de la frontera, incluyendo al sector de migracion,
comercio, ingresos, ganaderia, agricultura, sistemas de seguridad, recursos naturales y el
ambiente. En las reuniones se discutié entre otras cosas, la necesidad de controlar y regular
el trafico de madera a través de las fronteras. Mientras que los oficiales de Uganda reconocie-
ron que mucha madera se transporta desde Tanzania a Uganda, sefnalaron también que la
madera entra al pais sin ninguna restriccién por parte de Tanzania. La reunién logré una mejor
comprension de las agencias reguladoras a ambos lados de la frontera, asi como los pasos a
seguir para implementar un enfoque colaborativo para controlar el trafico ilegal de madera.
Los resultados hasta la fecha indican un impacto positivo ya que la cantidad de madera
pasando por la frontera ha disminuido. Los patrullajes de campo sugieren que el nimero de
puntos de aserrio dentro del bosque han disminuido significativamente. Las autoridades al
nivel distrital en Tanzania han solicitado que el movimiento de madera hacia Uganda sea tem-
poralmente limitado. Los cuerpos de manejo de bosque han aprobado una prohibicién com-
pleta del aserrio dentro del bosque, esperando una armonizacion de las politicas de corte y
regimenes de cosecha.

Este ejemplo muestra el tipo de accion que se puede alcanzar de forma efectiva a nivel distri-
tal, mientras se espera la armonizacion formal de las politicas al nivel nacional.

Fuente: Rodgers et al. (2001b).

sorprendida al darse cuenta en forma indirecta envés de por medio de la cadena directa de
mando. Esto puede ser particularmente sensible por la naturaleza transfronteriza del tra-
bajo.

Cuando se deba decidir sobre la gama de niveles en las cuales se trabajard, es importante
comprender los beneficios y obstaculos de las distintas gamas. La Figura 2.3 resume algu-
nas de las principales variables afectadas por la gama de niveles y la forma en que las
variables pueden cambiar. Tome nota que estas tendencias no son fijas ni de efecto rapido
sino que son observaciones generales. La figura 2.3 desarrolla el concepto de continnum

presentado en la Figura 1.1.
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FIGURA 2.3 — ALGUNAS VARIABLES AFECTADAS POR LA GAMA DE NIVELES DEL MANEJO
TRANSFRONTERIZO DE RECURSOS NATURALES

Gama de niveles de manejo transfronterizo de recursos naturales

Nivel local < > Niveles miiltiples
1 6

Continuum del manejo transfronterizo de recursos naturales

Area protegida Manejo de
transfronteriza/ < > recursos naturales
Manejo integrado al
comunitario de desarrollo

recursos econémico
naturales regional
Bajo Alto
>

Area cubierta

Gama posible de actividades de manejo transfronterizo de recursos naturales

Gama de tipos de uso del suelo y formas de tenecia involucrados

NuUmero de actores y sectores institucionales y técnicos involucrados

N
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Grado de complejidad
, >
Grado de formalidad en los arreglos
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Duracion probable de la colaboracién transfronteriza
— >
Costos de la transaccién (financieros y humanos)
— —— >
Requisitos de capacitacion
N
7

Duracion de la transaccion

Existen ventajas para trabajar con una gama compleja de niveles, como se mostr6 ante-
riormente. Es posible tener una mayor variedad de actividades transfronterizas. Por lo
general se cubre mayor drea geografica con una variedad de usos del suelo y formas de
tenencia de la tierra. Los acuerdos tienen mayor probabilidad de tener mayor duracion ya
que son mds formales. Sin embargo, para que el MTRN sea exitoso a una gama mas com-
pleja de niveles, se debe involucrar a un numero mayor y mds variado de actores y partes
interesadas provenientes de horizontes técnicos e institucionales muy variados (ver Seccion
2.1). El grado de formalidad de los acuerdos transfronterizos tiende a aumentar al aumen-
tar la gama de niveles (ver Seccion 2.4).
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Existen también por lo tanto desventajas de trabajar con una gama compleja de niveles.
La duracién de la transaccion aumenta considerablemente con la participacion de un
mayor nimero de actores. Los costos financieros aumentan incluyendo las comunicacio-
nes y los costos de las reuniones. Existen también otros tipos de costos, incluyendo las
consecuencias de canalizar los escasos recursos de manejo hacia el MTRN. Lo anterior
puede ir en detrimento del manejo de recursos naturales doméstico o interno; a menudo se
trata de trabajo en curso esencial que debe llevarse a cabo ademas de los compromisos

transfronterizos.

Basado en los insumos provistos por los participantes en el taller panafricano de MTRN
(Abril 2001), el Cuadro 2.1 muestra algunas de las ventajas y desventajas de trabajar a
cada nivel y el Recuadro 2.6 muestra como la colaboracion entre Bostwana y Sudéfrica
con el manejo de los parques nacionales Gemsbok y Kalahari Gemsbok increment6 la

gama de niveles involucrados en el tiempo.

2.3.3 Seleccionar el nivel inicial de colaboracion transfronterizae

No existe una regla para el nivel o la gama de niveles por el cual es mas conveniente
empezar. El nivel inicial puede estar en funciéon de la oportunidad: cuando un campeén
particular (ver Seccion 2.2) se encuentra trabajando o cuando el didlogo o la colaboracion
inicial es mas facil. A menudo es recomendable construir sobre las actividades no-trans-
fronterizas existentes en cada pais. Podria ser que una vez que se inicie el proceso trans-
fronterizo, se dé un rapido movimiento hacia arriba o abajo en la gama de niveles en la
manera en que se desarrollen las discusiones, se aclare el campo de aplicacion posible de
colaboracion, y se identifiquen los obstaculos y se pesen contra las oportunidades. El Cua-

dro 2.2 muestra los niveles iniciales para algunos proyectos de MTRN.

La manera de comenzar es muy importante. Si las discusiones iniciales comienzan arriba
del nivel local, es muy importante llevar las discusiones a los niveles mds inferiores lo
antes posible y contar con actores completamente involucrados a estos niveles lo mas tem-
prano posible. Esto es particularmente crucial al nivel local. Existe también la necesidad
del didlogo iterativo; reexaminar los diferentes problemas y consultar frecuentemente a los
actores, tanto a nivel doméstico como transfronterizo. La comunicacién es muy importan-
te a través del proceso, pero es particularmente crucial en las fases iniciales (ver Seccion
2.6).

Conclusiones sobre la colaboracion transfronteriza

e El MTRN es mas eficiente si involucra la gama mas simple posible de niveles para

alcanzar los objetivos.
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CUADRO 2.1 — OPORTUNIDADES Y OBSTACULOS ENCONTRADOS A DISTINTOS NIVELES

Nivel

Local

Distrital/
Provincial

Sede Central
del Dept./o
Ministerio de
Recursos Natu-
rales

Ministerios
multiples

Oportunidades Obstaculos

* Habilitacion, apropiacién e implica- ¢ Capacidad limitada para la implemen-

cion de los administradores de recur-
SOS.

Alta posibilidad de motivacion a cola-
borar por la alta dependencia en el
recurso.

Los beneficios pueden permanecer a
nivel local.

Aplicacién de sistemas de conoci-
miento indigenas, combinado con las
técnicas cientificas apropiadas si son
introducidas por los extensionistas.

Buena comprension de los problemas
locales; enfoque multisectorial.
Mayor poder de decision que al nivel
local.

Mejor contacto con los niveles supe-
riores que a nivel local.

Mejor capacidad de resolver los con-
flictos locales que a nivel nacional.

Mayor capacidad, mayor poder de
planificacion y decision (las decisiones
son de mayor responsabilidad que en
los niveles inferiores).

Papel clave en materia de politica/
legislacion (condiciones facilitadoras).
Mejor acceso a los recursos de los
donantes.

Integracion del manejo/conservacion
de recursos naturales con el desarro-
llo general.

Mejor implicacién y colaboracién con
otros sectores

Oportunidades mas amplias, mayor
oportunidad de ser mas econémica-
mente sostenible.

tacion y limitada delegacion de poder
por parte de los niveles superiores.
Las condiciones facilitadoras pueden
no estar presentes; por ejemplo, la
legislacion necesaria.

La duracién puede estar en funciéon
de las personalidades.

Depende de la personalidad y la moti-
vacion del Comisionado de Distrito

El poder a menudo esta limitado por
la limitada descentralizacién, particu-
larmente en materia de decisiones de
importancia internacional

Costos de transaccién mas altos que
a nivel local.

Mayor burocracia, costos y retrasos
en la toma de decision.

Los incentivos para el MTRN son
menos directos que a los niveles loca-
les, ya que hay menor dependencia
directa sobre los recursos.

Riesgo de interferencia politica

Riesgo que la agenda nacional rele-
gue las prioridades locales a un
segundo plano.

Riesgo que el contexto de recursos
naturales se pierda en las multiples
agendas y visiones de los numerosos
sectores.

Riesgo que la agenda nacional rele-
gue las prioridades locales a un
segundo plano.

Mayor burocracia, costos y retrasos
en la toma de decision.

Menor dependencia en los recursos.

(Continua en la siguiente pagina.)
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(continuacién)

Nivel Oportunidades Obstaculos

Organizaciones * Provee el marco para los acuerdos y  Falta de apreciacion de los valores

Regionales / la colaboracién internacional. locales
Convenciones * Ayuda a aclarar las politicas/estrate- * Proceso largo, burocratico y costoso
Internacionales gias. * Generalmente menos dependiente
* Mayor acceso a la experiencia. de los recursos
e Mayor apreciacion del valor de los
recursos.

* Mayor intercambio de experiencia/
conocimiento/responsabilidad.

e No existe una regla sobre el nivel o gama de niveles por donde empezar.

e El MTRN es probablemente mas eficiente si no se dirige desde arriba.

e El involucramiento del nivel local es esencial desde el inicio, ya que es a este nivel
donde ocurre el manejo de recursos naturales.

e Lo que se puede alcanzar al nivel local es limitado; objetivos de MTRN mas ambicio-
sos requieren del involucramiento de una gama mas amplia de niveles.

e La flexibilidad es esencial en la gama de niveles de intervencion; es conveniente estar
preparado a involucrar niveles superiores cuando sea necesario, pero regresando a los
niveles inferiores en cuanto sea posible.

e La comunicacion es esencial dentro y entre los niveles en cada pais y con los niveles
equivalentes al otro lado de la frontera.

e Dentro de la gama de niveles implementando el MTRN, es conveniente que todos los
niveles participen en las decisiones clave que los afectan directa o indirectamente.

e Es crucial determinar el nivel o niveles apropiados para trabajar al otro lado de la
frontera; a veces los niveles existentes en los diferentes paises no corresponden exacta-
mente.

e Los diferentes objetivos transfronterizos pueden ser implementados a diferentes nive-

les.

2.4 Acuerdos

Las interacciones transfronterizas pueden tomar diversas formas, desde las relaciones
informales entre los usuarios locales del recurso (por ejemplo los acuerdos locales de
comercio) hasta los tratados internacionales reglamentando los programas de manejo de
recursos naturales entre paises (por ejemplo el manejo conjunto de una cuenca) (Singh
1999; Zbicz 1999). Estos acuerdos resumen el propdsito, principios y programas para las

interacciones transfronterizas. A escala global, existen muchos ejemplos de tales acuerdos,
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Recuadro 2.6 Parque transfronterizo Kgalagadi

Una colaboracién informal a nivel local se dio en 1948 entre los directores del Parque Nacio-
nal Gemsbok en Botswana y el Parque Nacional Kalahari Gemsbok en Sudéfrica. Las dos areas
funcionaron como una unidad ecoldgica sin cercados y con movimiento libre de la vida silves-
tre. Las actividades cooperativas limitadas incluyeron el monitoreo conjunto de animales
mayores. A inicios de 1992, los dos paises decidieron formalizar el acuerdo a fin de permitir
una mayor gama de beneficios. Lo que llevo al involucramiento de varios ministerios al nivel
nacional (por ejemplo los responsables de vida silvestre, aduanas y migracién) y el Procura-
dor General para armonizar las politicas y la legislacion relevante. El acuerdo formal fue firma-
do por los dos presidentes, estableciendo el parque transfronterizo Kgalagadi en 1999.

1948-1992 1992-1999

—w
=
o
o

1 2
4 4
Org./Convenciones regionales Org./Convenciones regionales
Muiltiples ministeri Mdltiples ministerios
Ministerio/depto. Rec. Nat. Ministerio/depto. Rec. Nat.
Provincia Provincia

Distrito Distrito

Administradores locales Administradores locales

—w
=
e
o

1 2
{ 1

El acuerdo incluye lo siguientes:

Acuerdo bilateral entre los dos paises

(nivel = multiples ministerios, firmados por los presidentes)

* Igualdad de soberania e integridad territorial reconocida y mantenida

* Leyes nacionales aplicadas pero armonizadas

* Autoridad delegada a los dos departamentos de parques nacionales

* Establecimiento de la fundacion para el parque transfronterizo Kgalagadi

Fundacion para el parque transfronterizo Kgalagadi

(niveles = jerarquias ministeriales, gobierno provincial/miembro del parlamento, departamen-

tos de parques nacionales)

* Autorizados a recibir fondos para el manejo, y dispensar fondos a los departamentos de
parques nacionales

* Habilidad de monitorear la implementacion del plan de manejo

Acuerdo de entendimiento entre los dos departamentos de parques nacionales
(nivel = sede central de los departamentos de recursos naturales)

* Creacion de un plan de manejo detallado

e Creacion de una agencia de manejo conjunto para Kgalagadi

Agencia de manejo Kgalagadi

(nivel = administradores locales)

* El plan de manejo desarrollado e implementado, cubriendo aspectos de conservacion de
vida silvestre y de ecosistemas, intercambio de experiencia, desarrollo de turismo armo-
nizado, compartir ganancias, promocion de oportunidades econémicas para las comuni-
dades locales adyacentes, acatamiento de la legislacion internacional para la proteccion
del ambiente e integracién maxima de funciones de administracién, investigacion y mer-
cadeo entre otras.

Fuentes: Sandwith et al. (2001, Apéndice 5.5); Griffin et a/. (1999).
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CUADRO 2.2 — NIVEL INICIAL PARA LA SELECCION DE PROYECTOS DE MTRN EN AFRICA

Nivel inicial

Ministerios multiples

Sede central del

Ejemplos

Caprivi/Chobe/Okavango/
Hwange/S. Zambia

Gasa/Kruger/Gonarezou

Razones iniciales para la colaboracion

Desarrollo del turismo

Conservacion/restauracion de

ministerio/departa- vida silvestre

mento de recursos Parque “W”
naturales competente Control de caceria furtiva
Virungas
Conservacion de los gorilas de
montana
Provincial Maloti-Drakensberg Amenazas a los recursos biolégicos
y culturales compartidos
Distrital Minziro/Sango Bay Usos sostenido de la biodiversidad
Local Gemsbok/Kalahari Gemsbok Investigacion sobre la vida
(directores) silvestre
Nyika/Nyika (comunidad) MCRN

algunos son sélo simbélicos. Estos incluyen uno de los primeros acuerdos para dreas pro-
tegidas transfronterizas, entre el Waterton/Glacier International Peace Park en las Monta-
nas Rocosas de Canadd y los Estados Unidos, firmado en 1932. En general, los acuerdos

pueden aumentar la sostenibilidad de los resultados al volver el proceso menos dependien-

te de las acciones inmediatas de los individuos.

En Africa, por otro lado, a pesar de que existen muchas instancias de oportunidades y
necesidades de MTRN, existen relativamente pocos ejemplos de acuerdos negociados.
Excepciones notables en el campo de la biodiversidad y 4dreas de conservacion son las
recientes creaciones de dreas de conservacion transfronteriza por parte de los paises dentro
de la SADC, por ejemplo el Memorandum de Entendimiento para el Area de Conserva-
cion y Desarrollo Transfronterizo Maloti-Drakensberg firmado el 11 de junio del 2001.
Una discusion general sobre los acuerdos para el desarrollo de dreas protegidas transfron-
terizas se encuentra en la serie Lineamientos para las Areas Protegidas de la UICN/WCPA
(Sandwith et al. 2001).

Los acuerdos pueden tomar diversas formas y no existe un formato o patrén ideal. Los

términos especificos dependeran del contexto ecoldgico, social, econémico y politico pre-
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valeciente, los objetivos de los actores, el marco de trabajo institucional especifico y la
escala. Los lineamientos generales presentados en esta seccion pretenden crear conciencia
sobre la diversa problematica que se debe tener en mente al emprender acuerdos trans-
fronterizos, pero claramente, deben adaptarse a cada situacion particular. Tome nota que
esta seccion describe la materia a tratar en un acuerdo pero no redacta el acuerdo. La

redaccion requiere de la contribucion de un especialista juridico.

2.4.1 Razones detras de los acuerdos de MITRN

Puede sonar obvio, pero el éxito de cualquier acuerdo esta directamente relacionado con
los resultados obtenidos del acuerdo. La negociacion de acuerdos es costosa en términos
de tiempo y esfuerzo, y el proposito del acuerdo debe estar claramente identificado antes
de emprender este proceso. Existen muchas razones para los acuerdos transfronterizos,

incluyendo las siguientes:

e Resolucion de conflictos sobre el acceso a los recursos;

e Desarrollar oportunidades econémicas conjuntas, por ejemplo para el turismo;
e Favorecer la cooperacion internacional;

e Busqueda conjunta de asistencia de donantes internacionales;

e Reducir o evitar los impactos ambientales transfronterizos;

e Regular el movimiento transfronterizo de personas y bienes;

e Restaurar y mantener la paz;

e Mejorar el manejo de recursos naturales o de las dreas protegidas;

e Favorecer las visitas de intercambio y la construccion de capacidad; y

e Facilitar la investigacion.

En forma global, los acuerdos son necesarios en situaciones donde una de las partes no
puede alcanzar un objetivo necesario o deseable sin la participacion de la otra parte.
Cuando exista una diferencia de opinién u objetivos incompatibles, puede ser necesario
promover algin tipo de acuerdo. Existen algunos casos, sin embargo, donde aun con los
acuerdos no se ha logrado cumplir los objetivos. Lo anterior puede deberse a una diversi-
dad de razones incluyendo la falta de comprensién o participacion en la formulaciéon de
los acuerdos por parte de diversos actores; falta de voluntad politica y compromiso al
nivel superior lo cual impide la efectiva cooperacion a nivel inferior; falta de necesidad
real para las actividades transfronterizas al nivel de administradores de recursos; o falta de
recursos comprometidos para implementar los acuerdos. Un acuerdo sostenible es general-
mente posible s6lo cuando los beneficios netos exceden los costos netos de todas las partes

involucradas.
Algun tipo de acuerdo es generalmente necesario como medio para declarar los intereses

comunes, formular los principios, identificar los objetivos o asegurar el compromiso de

todas las partes. Los acuerdos aseguran que todas las partes estén claramente identificadas
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y que sus papeles y responsabilidades queden definidos. Los acuerdos permiten un enfo-
que global a los asuntos generales abordados, ya que en muchos casos una jurisdiccion
individual tiene la responsabilidad de manejar ecosistemas o comunidades que han sido
artificialmente separados por fronteras. Garantizan que la soberania nacional no sea com-
prometida y habilitan a los actores gubernamentales o no-gubernamentales para operar
dentro del marco acordado. Ya que los acuerdos tienen un marco de tiempo definido (y
pueden ser renovados) pueden aumentar la sostenibilidad de los resultados al volver el
proceso de MTRN menos dependiente de las acciones inmediatas de los individuos. Los
problemas que resultan pueden manejarse colectivamente lo cual promueve el desarrollo
de confianza y entendimiento. Un esfuerzo colectivo resulta en estrategias mds robustas y
un perfil mas alto al nivel nacional o aun a nivel internacional. Una de las motivaciones
puede ser el asegurar un enfoque conjunto mads coherente frente a las agencias internacio-

nales, particularmente aquéllas que promueven la integracion regional.

Es también importante protegerse contra los “acuerdos de papel”, aquellos que no sufi-
cientemente se basan en la realidad para generar resultados utiles. Un acuerdo por si
mismo no es necesariamente suficiente para alcanzar un resultado deseado. Si los acuerdos
son muy informales, pueden ser facilmente ignorados por los intereses mas poderosos. Si
los problemas identificados a nivel nacional son de dificil soluciéon —por ejemplo la falta de
seguridad, la falta de tierra, la pobreza— es poco realista esperar que se resuelvan introdu-
ciendo un componente internacional. Es también posible que un acuerdo exponga una
divergencia de intereses o aun que genere un nuevo conflicto, por lo cual es importante
que los propésitos y principios fundamentales para implementar los acuerdos estén bien

pensados.

2.4.2 Acuerdos para diferentes propdsitos

Los acuerdos se desarrollan para servir diferentes propdsitos y por lo tanto involucran
una variedad de actores en cada caso. Por ejemplo, los acuerdos en los campos de vida sil-
vestre y biodiversidad se han desarrollado para lograr:

e Cooperacion entre administradores de recursos/dreas protegidas, por ejemplo, para la
planificacion de dreas protegidas contiguas o para la explotacion sostenible de un
recurso marino transfronterizo;

e Implementacion conjunta de programas de manejo de recursos, por ejemplo, una
poblacién de grandes herbivoros migratorios;

e Acuerdos de asistencia reciproca, por ejemplo, control de incendios y operaciones de
rescate;

e Implementacién conjunta/cooperativa de proyectos;

e Intercambio de informacion y establecimiento de normas y protocolos de manejo de
datos;
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e  Financiamiento del desarrollo de recursos o turismo;
e Generacion y compartimiento de las ganancias;
e Restauracién y mantenimiento de la paz o evitar los conflictos; y

e Manejo comunitario de los recursos naturales.

El Recuadro 2.7 muestra un ejemplo de acuerdo. También podrian darse acuerdos en un
area para diferentes propdsitos o acuerdos tipo sombrilla para determinar politicas globa-

les dentro de los cuales se enmarcan los acuerdos operacionales.

2.4.3 Diferentes tipos y niveles de acuerdos

La variedad de procesos y prop0sitos transfronterizos sugiere que distintos tipos de acuer-
dos son concebibles. Los acuerdos pueden ser acuerdos verbales muy informales entre dos
aldeas contiguas, pueden ser acuerdos escritos entre administradores de dreas protegidas o
pueden involucrar tratados bilaterales o multilaterales entre dos estados contiguos o no
contiguos. A continuacion se describen algunos tipos de acuerdos:

e Acuerdos informales—por ejemplo para notificar al administrador de recursos conti-
guos sobre un programa de control de incendios o para que dos administradores de
areas protegidas contiguas nombren un representante que participe en los comités de
manejo respectivos. Estos acuerdos generalmente se dirigen por una necesidad mutua
identificada pero son dificiles de sostener si los jugadores claves cambian;

e Acuerdo tradicionales—por ejemplo el reconocimiento mutuo de los derechos de una
comunidad contigua para cosechar un recurso al otro lado de la frontera. Este tipo de

Recuadro 2.7 El acuerdo de cooperacion trinacional del rio Sangha

La Iniciativa trinacional del rio Sangha pretende promover el MTRN entre tres areas de con-
servacion contiguas: el parque nacional Nouabale Ndoki (Republica del Congo), la reserva
forestal Dzanga-Sangha (RCA) y la reserva Lobeke Reserve (Camertn) con el fin de reducir la
caceria furtiva de elefantes y la caceria de animales silvestres para vender la carne. Entre 1995
y 1999 se sostuvieron varias reuniones para impulsar esta idea. En marzo del 2000, en un
encuentro de expertos juridicos de cada pais, se redacté un proyecto de acuerdo cooperativo.
El acuerdo cooperativo pretende:

* Reforzar el compromiso de los diferentes socios a la iniciativa transfronteriza;

*  Proveer un marco institucional para el desarrollo, ejecucién y monitoreo de actividades
relevantes; y

e Servir de base para la creacién eventual de un parque trinacional.

Fuente: Steel y Curran (2001).
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acuerdo a menudo estd profundamente enraizado en la historia e interaccion entre las
comunidades, quizds aun desde antes que se establecieran las actuales fronteras. Los
acuerdos pueden estar en riesgo si los derechos y obligaciones no se reconocen por los
gobiernos centrales. Existe la necesidad de asegurar y la oportunidad de incluir los
acuerdos tradicionales en nuevos y mdas formales acuerdos dentro de un programa de
MTRN;

e Carta de entendimiento—por ejemplo, a cualquier nivel, para desarrollar mas coope-
racion en el futuro. Este tipo de acuerdo puede simbolizar el desarrollo de la coopera-
cién a la vez que permite la flexibilidad y oportunidad para consultar y determinar los
elementos de un acuerdo mas formal;

e Declaracion—por ejemplo, entre los delegados de un taller transfronterizo, declarando
que se ha alcanzado un entendimiento y que mayores acciones se tomaran para mejo-
rar la cooperacion o para la consecucion de objetivos especificos;

e Protocolo o plan de contingencia—por ejemplo, un curso de acciéon acordado para
abordar incidentes especificos tales como un derrame de petréleo. Este tipo de acuer-
do es muy practico y puede generar una relacion sélida de trabajo que podria exten-
der el campo de paliacién y nivel del acuerdo en una fase posterior;

e  Memorandum de entendimiento—por ejemplo, un acuerdo administrativo, usualmen-
te apropiado cuando el nivel de la consulta esta lo suficientemente avanzado para que
los representantes se pongan de acuerdo en objetivos comunes y planteen acuerdos
institucionales interinos y demanden a sus delegaciones cumplir con tareas especificas;

e Acuerdos bilaterales—se trata generalmente de un acuerdo internacional, formalmente
ratificado por los paises o jurisdicciones involucradas. Va mas alla del Memorandum
de Entendimiento y plantea un acuerdo legal entre paises (ver Recuadro 2.8); y

e  Tratado—Similar a un acuerdo bilateral, pero con la sugerencia de que el acuerdo for-

mal resuelve un conflicto o compromete a las partes a un curso de accién acordado.

Otra opcidn puede ser negociar un acuerdo o protocolo facilitador que empodere a los

actores a diferentes niveles de autoridad o diferentes sectores para negociar sub-acuerdos.

Un acuerdo puede ser firmado por una variedad de partes involucrando a uno o todos los

actores siguientes, dependiendo de la naturaleza y escala del acuerdo:

e Gobiernos nacionales y Estados;

e Gobiernos provinciales o Estados en una federacion;
e Cuerpos estatutarios;

e  Estructuras comunitarias;

e Gobiernos locales;

e  Jurisdicciones subnacionales;

e Las ONG;

e Organismos de investigacion;

e Organismos internacionales; y

e Entes privados.
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Recuadro 2.8 Acuerdos bilaterales sobre trashumancia en Africa occidental

La trashumancia se practica ampliamente en Africa occidental y tiene un patrén bien estable-
cido de MTRN. Acuerdos bilaterales se han desarrollado entre Costa de Marfil, Benin, Burkina
Faso y Niger para fijar regulaciones para la trashumancia y los principios para la autorizacién
de la trashumancia entre los paises. Especificamente incluyen los siguientes puntos:

* Los pastores extranjeros reciben proteccion de las autoridades del pais anfitrién y sus
derechos son garantizados por las estructuras juridicas del pais anfitrion;

* Los pastores tienen que respetar las leyes del pais anfitrion;

* Los rebanos tienen que estar continuamente vigilados por una cantidad suficiente de pas-
tores;

* Los pastores tienen que mantener y presentar a solicitud, un certificado de trashumancia
internacional (mostrando el origen, destino, composicion del rebafo y las vacunaciones);

* (Cada pais tiene que especificar los lugares donde los animales pueden oficialmente entrar
y salir del pais; y

* El pais anfitrién tiene que fijar el periodo, duracién y nimero de animales autorizados a
permanecer en el pais durante el circuito de trashumancia.

Fuente: Lycklama a Nijeholt et a/. (2001).

La idea o necesidad inicial de un acuerdo puede generarse a cualquier nivel y por cual-
quiera de las partes. Sin embargo, especialmente cuando se trata del cruce de una frontera
internacional, la complejidad de las negociaciones y la toma de decisién aumenta rapida-
mente y se vuelve necesario involucrar a un nimero complejo de actores y protocolos. En
particular, es dificil para las jurisdicciones subnacionales operar con autoridad sin la auto-
rizacion requerida de la autoridad competente a nivel nacional. Toma bastante tiempo
montar correctamente un acuerdo y se necesita planificar el montaje. También existe la
necesidad de manejo adaptativo; en una fase del proceso se puede necesitar un acuerdo
muy informal, pero en la medida que avanzan las actividades y se crea confianza, se nece-
sitaran diferentes niveles de formalidad para el acuerdo entre los diferentes niveles de par-

ticipantes involucrados (Lanjouw et al. 2001; y ver también la Seccién 2.3).

2.4.4 Procesos para alcanzar el acuerdo

No existe un proceso ideal. Generalmente incumbe a quienes identifican la necesidad del
acuerdo ejercer presion sobre los actores relevantes y convencerlos de la necesidad e invo-
lucrarlos en los pasos a seguir. En algunos casos, puede ser util empezar con iniciativas al
nivel local, por ejemplo, el contacto entre dos aldeas situadas a ambos lados de la fronte-
ra. En otros casos, la iniciativa puede provenir de un proceso diplomatico de alto nivel. A
menudo, el proceso es lento y avanza durante varios afios de un tipo de acuerdo —por

ejemplo, un informal- a otro, mds formal.
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Los siguientes puntos indican aspectos del proceso que necesitan ser considerados:

e Identificacion de la necesidad. La necesidad y la suficiencia de un acuerdo debe ser
debatida con relacion a los objetivos ecoldgicos, sociales y econdmicos;

e Consideraciones de oportunidad. Un acuerdo de desarrollo econémico regional puede
proveer un incentivo para alianzas bilaterales o multilaterales para el MTRN. Acuer-
dos existentes pueden proveer el punto focal mas natural y es l6gico construir sobre
los acuerdos nacionales o internacionales, en lugar de empezar desde cero;

e Consideracion de los obstaculos. Un analisis de los obstaculos posibles se debe llevar
a cabo en forma temprana. La falta de recursos, por ejemplo, constituird un obstdaculo
para la implementacion de un acuerdo;

e Consideracion del momento oportuno. Un acuerdo tendra més posibilidad de florecer en
una atmésfera de reconciliacion después de un conflicto, en lugar que durante un conflicto;

e Punto de partida. Los actores con los mayores intereses probablemente serdn los cam-
peones del proceso (ver también Seccion 2.2);

e Acuerdos “seriados” concluidos a diferentes niveles. Puede ser necesario considerar un
acuerdo marco antes de considerar acuerdos a niveles mas operacionales;

e Incorporacién de acuerdos existentes. Los acuerdos existentes deben ser identificados
y mencionados o incorporados a los nuevos acuerdos. Esto es particularmente rele-
vante en los acuerdos informales;

e Socios en la negociacion. Se debe alcanzar un mandato claro para la negociacién invo-
lucrando a las autoridades relevantes;

e  Elaboracion del acuerdo (borrador, revision, consenso). Existen precedentes interna-
cionales y normas internacionales para desarrollar acuerdos, generalmente requiriendo
expertos en materia juridica ya que tanto los asuntos juridicos domésticos como inter-
nacionales deben ser considerados. El proceso varia de acuerdo con las circunstancias.
En el caso de los acuerdos en la region del SADC, los comités de direccion bilateral
preparan proyectos de acuerdo construyendo sobre los precedentes siempre que es
posible. Luego éstos son evaluados en los respectivos paises para determinar su com-
patibilidad con las leyes domésticas e internacionales. A menudo son revisados por la
seccion politica del ministerio de relaciones exteriores y generalmente requieren de la
aprobacion al nivel de gabinete y definitivamente del jefe de Estado antes que se dé la
autorizacion para su firma; y

e Conclusion del acuerdo (revision legal, procesos diplomaticos). Existen protocolos para
la interaccion entre Estados que deben ser observados. Los acuerdos generalmente

entran en funcién a la fecha de la dltima firma, a menos que se especifique lo contrario.

2.4.5 Contenido de los acuerdos

La redaccion de los acuerdos internacionales es una materia técnica compleja que requiere

de servicios de profesionales competentes y experimentados. Sin embargo, es util identifi-
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car algunos aspectos que pueden ser considerados en tales acuerdos y que las partes deben
comentar y aun preparar notas que puedan asistir en la redaccion del acuerdo para abor-
dar sus objetivos y circunstancias especificas. Los siguientes aspectos pueden ser conside-
rados:

e Preambulo. Este es un claro enunciado de la razén por la cual este acuerdo particular
es necesario y el origen de la iniciativa.

e Definicion del campo de aplicacion. Definicién de los términos usados en el acuerdo.

e Marco de objetivos. Descripcion de los objetivos especificos del acuerdo.

e DPartes. Identificaciéon de todas las partes signatarias del acuerdo.

e Referencias. Se hace referencia a la problematica considerada, por ejemplo, la impor-
tancia internacional del ecosistema.

e Principios regidores. Descripcion de los principales principios politicos y de procedi-
miento, por ejemplo, la necesidad de cooperacion, la necesidad de transparencia o el
reconocimiento de la soberania.

e Puntos de acuerdo. Esta es la seccién sustantiva que aborda los puntos en los cuales
las partes han alcanzado un consenso y que se incluyen en el acuerdo.

e Competencia. Cada parte designa la autoridad competente para implementar el
acuerdo.

e Delegacion de poderes. Se provee un mecanismo para la delegacion de poderes para
las instancias ejecutoras; el acuerdo puede también asignar o delegar poderes especifi-
cos a instancias identificadas.

e Procedimiento de trabajo. Descripcion de la manera en que el acuerdo serd puesto en
practica.

e  Estructuras y funciones. Identificacion de las diferentes estructuras y funciones, y des-
cripcion de sus papeles y responsabilidades, por ejemplo los comités de organizacion,
los grupos de trabajo y las estructuras de coordinacion.

e Instituciones. La estructura institucional y la manera en que operaran, especialmente
las fundaciones y los fondos de fideicomiso.

e Disposiciones especiales. Desarrollo de aspectos especificos en funcién del objetivo del
acuerdo y de la necesidad de enunciar procedimientos especificos, por ejemplo, con-
cerniente al flujo de informacion, a la evaluacién de impacto ambiental y a los proto-
colos para periodos de conflicto.

e Asuntos financieros. Descripcion de la forma en que sera financiado el proceso y los
mecanismos para la recepcion y distribucion de los fondos.

e Resolucion de conflictos. Identificacion de las formas de abordar y resolver los con-
flictos incluyendo los procesos de mediacion o arbitraje.

e Entrada en vigor y expiracion. Descripcion del proceso especifico por medio del cual
el acuerdo entra en vigor asi como el proceso para liquidar el acuerdo y el método de
disponer de los bienes y las responsabilidades.

e Limitacion de responsabilidad. En funcién de la legislacion nacional e internacional en

vigencia, puede existir la necesidad de limitar la responsabilidad de las partes.
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Conclusiones sobre los acuerdos de MITRN

Los acuerdos son necesarios cuando una de las partes no puede alcanzar un objetivo sin la
participacion de la otra parte. El proposito del acuerdo determina el nivel y tipo de acuer-
do apropiado para la situacion particular. Otras conclusiones son las siguientes:

e Las interacciones transfronterizas pueden tomar diversas formas. A un extremo del
espectro se encuentran las relaciones informales o tradicionales entre los usuarios
locales del recurso, al otro lado tenemos Memorandum de entendimiento o tratados
internacionales reglamentando los programas de manejo de recursos entre los paises.
A la fecha, existen tinicamente unos pocos ejemplos en Africa de acuerdos negociados
de este tipo.

e La negociacion de un acuerdo es costosa en términos de tiempo y esfuerzo; por lo
tanto el propdsito debe estar bien claro antes de emprender este proceso.

e Los acuerdos pueden tomar diversas formas, adaptadas a la situacién particular y el
objetivo considerado; no existe un modelo o un patrén ideal debido a la gran varie-
dad de actores involucrados en cada situacion.

e La idea o necesidad inicial para un acuerdo puede generarse a cualquier nivel o por
cualquiera de las partes; sin embargo, rapidamente serd necesario involucrar un com-
plejo grupo de actores.

e Los acuerdos deben:

—  resumir el propdsito, principios y programas para la interaccion transfronteriza.
Un numero clave de aspectos deben ser considerados;

— asegurar que las partes estan claramente identificadas y que sus papeles y respon-
sabilidades estén definidos; y

— contar con un fuerte compromiso de todas las partes.

e Los acuerdos pueden incrementar la sostenibilidad de los resultados volviendo el pro-
ceso menos dependiente de las acciones inmediatas de los individuos.

e Dependiendo de la escala, es posible negociar un acuerdo o un protocolo facilitador
habilitando a los actores a diferentes niveles para negociar subacuerdos.

e No existe un proceso ideal para alcanzar un acuerdo dada la variedad de circunstan-
cias posibles. Los procesos son a menudo lentos, dependen de las circunstancias pre-
valecientes y se deben considerar un niamero diverso de aspectos.

e Existe la necesidad del manejo adaptativo: un acuerdo puede iniciarse informalmente
pero volverse al cabo del tiempo en un acuerdo mds formal.

2.5 Capacidad organizacional y capacidad individual

a capacidad de los individuos, las comunidades, las agencias y los paises es clave para

la efectiva implementacién del proceso de MTRN. Cada parte necesita tener la capaci-
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dad de cumplir su papel. La capacidad puede describirse como el contar con el conoci-
miento, competencia y habilidades necesarios para cumplir su papel. Otra consideracion
que cada vez mds forma parte de la capacidad es el acceso a los recursos financieros y al
equipo. Esta seccion no comentard la creacion de capacidad en si pero se centrard en la
manera como el estado de la capacidad de la organizacion y la capacidad individual afec-
tan el desempeiqio del proceso de MTRN.

2.5.1 Capacidad minima de las agencias y organizaciones
nacionales

La experiencia a la fecha ha demostrado que los niveles de capacidad de las agencias y
organizaciones nacionales constituyen un factor crucial para el éxito del proceso de
MTRN. La buena practica de manejo de recursos naturales se deriva de una fuerte capaci-
dad del pais, de su planificacién y sus programas tanto a nivel nacional como a los niveles
inferiores. La presencia de solidas agencias nacionales equivalentes en ambos paises facili-
ta grandemente el progreso del MTRN ya que estas agencias entienden como funciona el
manejo de los recursos naturales y cudles son las dreas adicionales que se necesitan abor-
dar para asegurar un buen MTRN. El desarrollo de capacidad de muchas comunidades y
agencias nacionales para coordinar los proyectos de manejo comunitario de recursos natu-
rales (MCRN) en Africa austral es un buen augurio para que estos participantes se involu-
cren en el MTRN. En la realidad, sin embargo, muchas agencias y organizaciones nacio-
nales en Africa no tienen la capacidad necesaria y por lo tanto no estan en la posicién de
maximizar los impactos del MTRN.

En la manera mds simple, si la organizacion nacional es sumamente débil, serd necesario
reforzarla hasta alcanzar una capacidad minima antes de que pueda cumplir su papel en el
MTRN. De forma ideal, esto se llevaria a cabo de antes que la organizacion se involucre
en el ambito mas complejo del MTRN. Por ejemplo, en Africa oriental el FEM-PNUD
financi6 un proyecto de cuatro afios enfocado en el desarrollo de la capacidad institucio-
nal nacional en materia de conservacion de la biodiversidad antes de desarrollar el actual
Proyecto de Conservacion Transfronteriza. Las agencias, aunque no necesariamente igua-
les en capacidad, estaban en la posicion de trabajar con otras tanto dentro como fuera del
pais, y de hecho muchas relaciones profesionales se establecieron a través de la capacita-

cién compartida en el transcurso del primer proyecto (Rodgers et al. 2001b).

En muchos casos, sin embargo, los proyectos tratan de desarrollar la capacidad de las
organizaciones nacionales al mismo tiempo que se espera que se involucren en el MTRN,
y como resultado, el proceso a menudo complejo del MTRN se ve adversamente afectado
cuando los participantes no estan en la capacidad de cumplir su papel en forma 6ptima.

Este problema es de particular actualidad en la presente tendencia del financiamiento de
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donantes para los proyectos de MTRN. Los donantes anticipan que los objetivos de un
proyecto se alcanzardn. Pero por la corta duracién de muchos proyectos y el legitimo
énfasis para dirigir el grueso del esfuerzo a construir capacidad nacional, muchos proyec-
tos no podran entregar los objetivos concernientes a los aspectos transfronterizos del pro-

ceso y pueden contribuir a propagar una imagen negativa de la eficiencia del MTRN.

En el caso de una combinacion de un socio fuerte y uno mds débil, existe la posibilidad
que uno apoye al otro, por ejemplo en el desarrollo del Area de Conservacién Transfron-
teriza de Drakensberg/Maloti y el parque transfronterizo Kgalagadi. El reto en este caso
consistio en establecer una relacién de igualdad entre los socios, pero logrando que el
socio mas fuerte respondiera a las solicitudes de apoyo técnico y otras similares presenta-
das por el socio mds débil. El socio mds fuerte tuvo que reconocer el hecho que el socio
mads débil resultara mds lento en entregar productos concretos. Gracias a la apertura hacia
las razones para los retrasos y al compromiso continuo de las partes, el proceso pudo con-
tinuar. Sin embargo, el desequilibrio extremo en la capacidad constituye un obstaculo para
el MTRN. El socio mds fuerte puede sentirse frustrado por la incapacidad del socio mds
débil para participar plenamente. Por su parte, el socio mas débil puede sentirse amenaza-
do y dominado por el socio mis fuerte. Es muy dificil bajo estas condiciones instalar un

clima de confianza mutua y cooperacion.

¢Pueden las organizaciones débiles trabajan juntas hacia el MTRN? Este tipo de situacio-
nes tiene menos probabilidad de ser efectiva. Por ejemplo en el parque “W” (un parque en
Benin, Burkina Faso y Niger, denominado asi por la particular curva que toma el rio
Niger que lo atraviesa) la colaboracién inicial disminuy6 cuando las autoridades de las
tres areas protegidas sufrieron una reduccion significativa en su capacidad (Magha et al.
2001). Sin embargo, los estudio de caso han demostrado que con la ayuda de un facilita-
dor externo se puede lograr progreso, como se muestra, por ejemplo con el desarrollo del
concepto del parque trinacional del rio Sangha en RCA/Congo/Camerun bajo los auspi-
cios de tres ONG internacionales trabajando en proyectos en cada uno de los paises en la
frontera comun (Steel and Curran 2001). Cuando los fondos y la asistencia técnica estan
disponibles para los componentes regionales, es posible alcanzar un nivel superior de
MTRN a pesar de los obstaculos en la capacidad. Por ejemplo, en el caso del PICG se tra-
baja para conservar los gorilas de montafia y su habitat a través de tres agencias de dreas

protegidas con distintos niveles de capacidad (Lanjouw et al. 2001).

2.5.2 Aprender haciendo

Ademas de la necesidad de reconocer la importancia de un nivel minimo de capacidad
nacional para que los procesos de MTRN puedan avanzar, es importante recordar que el
implementar el MTRN tiene un fuerte componente de aprendizaje. Entre mas involucra-
dos estdn los socios/organizaciones en el MTRN, mas capacidad obtienen. Los paises que

vienen participando en el MTRN desde hace largo tiempo son los que han acumulado
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capacidad y experiencia y estan en la capacidad de transferirla a nuevas iniciativas simila-
res (Rodgers et al. 2001a).

2.5.3 El espacio organizacional y la creacion de dispositivos
institucionales especiales

Hemos supuesto a lo largo de esta seccion que las organizaciones existentes son llamadas
a formar parte del proceso de MTRN. Es importante recordar, sin embargo, que existe el
riesgo de imponer estructuras en lugar de permitir que las organizaciones evolucionen en
funcion de la necesidad (Metcalfe 1999) y que el concepto de “espacio organizacional” es
importante en el MTRN. Como resultado del proceso se pueden formar nuevas organiza-
ciones y éstas pueden emerger con diferentes niveles de capacidad. Los principios que se

comentaron anteriormente se aplican a estas nuevas organizaciones.

La experiencia del proceso de MTRN ha demostrado la importancia de instalar platafor-
mas como mecanismos donde la informacion y las ideas puedan intercambiarse en forma
transparente y participativa para garantizar el apropiado involucramiento de todos los
actores. Esto puede ser informal al inicio pero a menudo después evoluciona a estructuras
mads formales instituidas a diversos niveles, por ejemplo para la formacién de comités por
parte de los grupos de nivel distrital o local hasta la creacion de comités directivos bilate-
rales/multilateral. El aprender haciendo es un factor importante para el desarrollo de
capacidad. Los facilitadores pueden tener que invertir un considerable esfuerzo para
garantizar que estas instituciones especificamente establecidas inicien con buena base para

servir al proceso de MTRN.

2.5.4 El papel de las instituciones regionales

Las instituciones regionales establecidas ocupan una posicion ideal para cumplir un papel
en el MTRN si cuentan con la capacidad necesaria. La SADC, por ejemplo tiene un pro-
grama de manejo de recursos naturales con tres unidades de coordinacién técnica. La
SADC reconoce que estas unidades tienen la responsabilidad de proveer lineamientos cla-
ros y concisos para el manejo de los recursos naturales y ecosistemas de la region, espe-
cialmente aquéllos con caracter transfronterizo (SADC 1999). [Se reconoce, sin embargo,
que no cuentan con suficientes recursos, que se ha dado alguna duplicacién de esfuerzos
entre las unidades y que existe la necesidad de una difusién mds eficiente de las lecciones
dentro de la SADC. Ver Griffin et al. (1999) para mds detalles.] Para citar otro ejemplo,
en el 2000 los tres paises de Africa oriental restablecieron la Comunidad de Africa Orien-
tal (EAC). Mientras que esta organizacion se encuentra en sus primeras etapas de existen-
cia, el protocolo prevé muchas oportunidades para la cooperaciéon ambiental y de manejo
de recursos naturales. De forma similar, la Autoridad Intergubernamental para el Desarro-
llo (IGAD) trabajando en el Cuerno de Africa ha agregado el manejo de recursos naturales
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a su programa en razon del vinculo entre la degradacion del suelo y la seguridad alimenta-
ria. (El papel de las ONG como instituciones regionales se discute en la Seccién 2.3.) La
capacidad de estas instituciones tendra que crecer con el fin de cumplir su papel maximo
en la medida en que el MTRN se afianza en el continente. La inversion técnica y financie-
ra en estas instituciones serd necesaria si se desea que existan mecanismos verdaderamente
regionales. Esta es un drea muy importante donde se debe concentrar la atencién de los
donantes.

En este punto, se han establecido varias instituciones a nivel regional. Por ejemplo en el
sector de vida silvestre se incluyen el College of African Wildlife Management en Mweka,
Tanzania; el Ecole de Faune at Garoua, en Camertn; y el Southern African Wildlife Colle-
ge en Sudafrica. Sus diferentes cursos y seminarios regionales pueden proveer oportunida-
des para integrar los enfoques de MTRN.

Conclusiones sobre la capacidad organizacional y la capacidad
individual

El MTRN atrae organizaciones con mandatos regionales o nacionales que deben aprender
a trabajar en alianza con sus contrapartes al otro lado de la frontera. Las conclusiones en
cuanto a capacidad son las siguientes:

e Una adecuada capacidad de todos los implementadores en términos de conocimiento,
habilidad y competencia es clave para la efectiva implementacion del proceso de
MTRN y a menudo depende de la disponibilidad de recursos financieros, de equipo y
de capacitacion.

e Cuando las organizaciones nacionales no cuentan con la apropiada capacidad, ésta
debe construirse antes de comenzar la iniciativa de MTRN o las expectativas de
implementacion efectiva deben ajustarse en el tiempo.

e Cuando existan organizaciones débiles a ambos lados de la frontera, un facilitador
externo puede apoyar el proceso proveyendo asistencia financiera y técnica a los com-
ponentes regionales y reforzando la capacidad.

e En términos practicos, el “aprender haciendo” continuara siendo una de las maneras
mds importantes para que las organizaciones generen capacidad.

e Es preferible trabajar con las organizaciones existentes donde el mandato y la expe-
riencia pueden evolucionar para incluir el MTRN, pero si esto no es posible se pueden
formar nuevas organizaciones.

e El establecimiento de plataformas, formales o informales, provee un mecanismo para
el intercambio de informacion e ideas de manera transparente y participativa.

e Las instituciones regionales existentes se encuentran en una posicion ideal para cum-
plir su papel en el MTRN, pero pueden necesitar de inversion técnica y financiera
para ser efectivas. Esto se aplica también a los establecimientos académicos de vida
silvestre en Africa.
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2.6 La comunicacion en el proceso de MTRN

En cualquier situacion donde existan multiples participantes, la comunicacién es un
componente crucial y éste es ciertamente el caso en todo proceso de MTRN. Para que
la comunicacién sea efectiva se necesita enviar mensajes a las diferentes audiencias meta
en diferentes maneras y tomando en consideracion las diferencias culturales al otro lado
de la frontera. No se debe asumir que dicha comunicacién compleja se llevard a cabo por
si sola, los planes y enfoques de comunicacion deben ser pensados y preparados activa-
mente. Aunque estos serdn especificos para cada situacion, se pueden citar algunos princi-

pios generales.

2.6.1 Ganar la aceptacion de las partes

El primer reto de comunicacion en el proceso de MTRN es ganar la aceptacion de las par-
tes o ganar la aceptacion de una masa critica de participantes a fin de que el proceso se
pueda dar inicio. El proceso de aceptacion se puede iniciar en el seno de un pais y luego
desplazarse a nivel transfronterizo, pero es probable que la busqueda de mayor acepta-
cién, tanto dentro del pais como entre los paises, sea de naturaleza iterativa. La manera
en que un lider obtiene la aceptacion dependerd de la escala considerada: la magnitud de
la problematica abordada, la extension de la colaboracion que serd necesaria y el tamafio
del drea geografica. También es importante la necesidad de identificar a quiénes se deben
abordar y decidir cuales grupos serdn prioritarios. Un ejemplo relativo a las tres dimensio-
nes de escala mencionadas anteriormente es el del Proyecto de Conservaciéon de Biodiversi-
dad del lago Tanganyika. Sobre la base de los resultados de la investigacion en varios pai-
ses, el FMA se interesd en apoyar un proyecto para abordar las pricticas no sostenibles de
manejo de recursos naturales en la zona del lago Tanganyika. Se llevaron a cabo presenta-
ciones al nivel ministerial en los cuatro paises donde esta situado el lago. Una vez que se
logré aclarar a nivel nacional la necesidad de abordar el problema a través de un enfoque
transfronterizo, se organizé una reunién regional (de nuevo a nivel ministerial) para acor-
dar el inicio del proyecto regional. El proceso de aceptacion por parte de los otros actores

continu6 a nivel local y nacional.

Para obtener la aceptacion de las partes, es importante recalcar la necesidad de un enfo-
que transfronterizo. Para el establecimiento del Kilimanjaro Heartland Project, la AWF
tuvo que involucrar a un profesional experto en conservacion con la mision especifica
de obtener el apoyo de las autoridades gubernamentales relevantes, los propietarios de
terrenos y los grupos de actores en torno a la conservacion a nivel de paisaje. Es intere-
sante notar que cuando se sostuvo la primera reunién de planificaciéon participativa,
varias agencias no se hicieron presentes, y deseaban obtener mayor informacién sobre la
razon por la cual debian estar interesados en la problemadtica transfronteriza (Muruthi y
Frohardt 2001). Este ejemplo ilustra como los practicantes del MTRN deben dar el sufi-
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ciente tiempo a este tipo de proceso, el cual generalmente toma mas tiempo que el anti-

cipado.

Otro aspecto importante del proceso de aceptacion es la capacidad de demostrar que la
informacién necesaria para el proceso de MTRN ha sido (y continuara siendo) recopilada
de manera transparente. Paralelamente, las partes involucradas deben estar de acuerdo en
compartir la informacién (ver a continuacion).

2.6.2 Crear un eje de reflexion comiin entre los sectores, dentro de
los niveles, las organizaciones, las jerarquias y entre los
paises

En las secciones 3.1 y 3.3.2 se resalt6 la necesidad de una visién y un eje de reflexion para
el proceso de MTRN. El desarrollo de un eje de reflexion comun se lleva a cabo esencial-
mente a través de un buen proceso de evaluacion preliminar, seguido de una fase de dise-
fio y planificacion (ver Capitulo 3). Una buena comunicacion es determinante para este
efecto. Todo proceso de planificacion exige la participacion de instancias seleccionadas en
funcion de los grupos que representan. Para que el MTRN sea exitoso es vital que estos
participantes comuniquen la visién y progreso del proceso de MTRN (o la ausencia del

mismo) a los grupos que representan para mantenerlos informados e involucrados.

El desarrollo de un eje de reflexion comun es relativamente simple cuando los actores vie-
nen del mismo sector y hablan el mismo lenguaje técnico. Sin embargo, algunos implemen-
tadores del MTRN buscan integrar el MTRN a los procesos mas amplios de desarrollo
econdmico regional (ver Capitulo 1). Lo anterior involucra la necesidad de comunicacién a
lo largo de los diferentes sectores técnicos y entre personas con diferentes objetivos; todo
ello se complica mas por la necesidad de manejar la situacion de manera transfronteriza.
Para difundir el MTRN de manera convincente, los que pongan en practica el MTRN

deben desarrollar buenas habilidades de comunicacion.

2.6.3 Difundir la informacion ampliamente

Una gran parte del trabajo de MTRN involucra la necesidad de interaccién transectorial.
Para lograr ser efectivos, los participantes del proceso de MTRN deben tratar de alcanzar
a audiencias claves mas alla de su esfera normal de influencia. Los que ponen en practica
el MTRN deben siempre tener en mente la siguiente pregunta: ¢Quién necesita conocer
esta informacién y quién es el individuo/organizaciéon mas apropiado para difundirla? Es
importante hacer notar que las personas no necesitan tener experiencia en otros sectores.

La colaboracion y buena voluntad son los factores importantes.

58 < Mas alla de las fronteras: Manejo transfronterizo de recursos naturales en Africa sub-sahariana



Se necesita instaurar los mecanismos para difundir la informacién. El aspecto importante
con respecto al MTRN es como se compartira la informacion al otro lado de la frontera.
Los participantes necesitan estar conscientes de que a pesar de la intencion de ser transpa-
rentes con la informacién —que debe ser inherente en todo proceso de MTRN- pueden
existir problemas de sensibilidad nacional en algunas situaciones.

Los mecanismos para compartir la informacion pueden ser formales o informales y pue-
den aprovecharse de los mecanismos existentes o los nuevos enfoques especificamente
establecidos. El enfoque mds obvio es establecer reuniones regionales regulares donde los
participantes especificos se reunan para impulsar el proceso hacia delante, y que también
provean una oportunidad para el intercambio de informacion. Las discusiones deben cen-
trarse en los aspectos transfronterizos del proceso de MTRN. El PICG organiz6 reuniones
regionales trimestrales convocando a los directores de parques conteniendo gorilas, asi
como a otros actores. En cada reunion, los actores se pusieron de acuerdo sobre las accio-
nes futuras de MTRN (Lanjouw et al. 2001). Sin embargo, en muchas situaciones las reu-
niones regionales pueden resultar muy costosas, y por ende, existe la necesidad de que
sean bien estructuradas para lograr la eficiencia y efectividad.

Otro método para compartir informacion es el establecimiento de vinculos entre las insti-
tuciones equivalentes al otro lado de la frontera que luego trabajan a nivel nacional para
promover el MTRN. El proyecto forestal transfronterizo de Minziro-Sango Bay entre
Uganda y Tanzania, por ejemplo, ha establecido Comités de Direccién para examinar el
MTRN con sus homdlogos al otro lado de la frontera. Cada Comité de Direccion luego
hace un informe y plantea las recomendaciones de sus reuniones respectivas de distrito.
De esta manera el proceso de MTRN se impulsa hacia delante a través de los mecanismos
nacionales (Rodgers et al. 2001b).

Otra manera eficaz de compartir la informacion consiste en difundir la informacién a las
diferentes instituciones regionales. La mayoria de las instituciones regionales tienen siste-

mas formales de transmitir la informacion a los paises de la region.

2.6.4 Mantener el dialogo

Algunos aspectos del proceso de MTRN pueden retrasarse. Esto no es ninguna sorpresa
en un proceso tan complejo. En algunos casos puede tomar mucho tiempo para que la
vision finalmente se alcance pero si los actores claves mantienen el didlogo, el proceso se
puede retomar en cualquier momento. La constitucion del proyecto transfronterizo de
Kgalagadi (Sudafrica/Botswana) tom6 mas de siete afios. Las autoridades responsables del
drea comenzaron a colaborar informalmente en 1948; en 1992 decidieron formalizar el

acuerdo pero no fue hasta 1999 que se logré finalizarlo. Durante ese periodo, se llevaron
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a cabo un sinntimero de actividades “en el terreno” que pavimentaron el camino para el

manejo del drea como un parque transfronterizo.

Es evidente que el principio de contacto regular no debe ser seguido rigidamente si nada
de importancia estd ocurriendo; los fondos no deben ser desperdiciados convocando a reu-

niones regionales si no hay una agenda substancial.

2.6.5 Obstaculos a la comunicacion

Existen muchos obstaculos a la comunicacion en el contexto transfronterizo. Muchos se
pueden identificar al inicio del proceso de MTRN pero siempre pueden emerger otros. A
continuacion se presentan algunos ejemplos de obstaculos que han salido a la luz en los

estudios de caso del proyecto:

e Barreras de lenguaje (aunque a menudo el lenguaje local se entiende a nivel del sitio);

e Legalidad de las comunicaciones de radio transfronterizas (en muchos paises no es
legal comunicarse al otro lado de la frontera por razones de seguridad);

e Falta de equipo (los teléfonos pueden no ser una opcién en dreas remotas o cuando
las lineas no son confiables; las agencias en lados opuestos de la frontera a menudo
no tienen sistemas de radio compatibles);

e Los costos de las comunicaciones (muchos métodos de comunicacién son costosos);

e Escala del 4rea (en areas tales como Africa central la distancia entre las agencias con-
traparte puede ser tan grande que se necesite una gran inversion de tiempo y altos
costos de viaje para organizar una reunién); y

e Los conflictos entre dos paises (muchos paises en Africa estin actualmente en guerra y
esto usualmente afecta directamente las comunicaciones entre los actores del MTRN).

Algunos de estos pueden ser obviados facilmente, otros pueden ser mas dificiles: las solu-
ciones a menudo son costosas o requieren de mucho esfuerzo. Los practicantes del MTRN
deben tratar de resolver los obstdculos ya que una buena comunicacion es fundamental
para el éxito del MTRN.

Conclusiones sobre la comunicacion

La buena comunicacion es un componente importante para el éxito del MTRN. Constitu-
ye a la vez un mecanismo para obtener apoyo y comprension de parte de los actores cla-
ves. Los planes y enfoques para la comunicacion deben ser activamente planificados y pre-

parados. Algunas consideraciones claves son las siguientes:

e La vision y un eje de reflexion comunes deben ser forjados al inicio del proceso y

difundirse ampliamente.
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e El MTRN necesita de transparencia. La informacion debe compartirse ampliamente y
el didlogo debe mantenerse a todo lo largo del proceso, tanto internamente como a
ambos lados de la frontera.

e La comunicacion requiere de mensajes apropiados, para una gama de diferentes
audiencias. Una comunicacion regular entre los sectores y disciplinas puede ser nece-
saria.

e Existen multiples mecanismos, tanto formales como informales, para la comunicacion.

e A menudo el proceso de MTRN se retarda o atrasa y es particularmente importante

que en esos momentos se mantenga el didlogo y la creencia en la vision.

2.7 Obstaculos y condiciones facilitadoras para el
MTRN

Las iniciativas de MTRN no ocurren en un contexto ecoldgico aislado. Se desarrollan e
implementan en un amplio marco que incluye aspectos sociales, econdémicos, politicos e
institucionales. Dentro de este amplio marco hay aspectos nacionales e internacionales que
tienen un impacto directo o indirecto sobre el éxito de las iniciativas transfronterizas.
Mientras que no siempre es posible o facil cambiar o influenciar este marco amplio, es
necesario estar conciente de las oportunidades, condiciones facilitadores y obstaculos que

éste impone, a fin de evaluar la probabilidad de alcanzar los objetivos del MTRN.

Esta seccidon hace una revision de los obstaculos y condiciones facilitadoras mas comunes
para el MTRN. Las oportunidades fueron descritas en la Secciéon 1.3. Para los fines de
esta revision, una condicién facilitadora es una condicion que facilita, apoya o es esencial
para el éxito del MTRN. No todos los factores mencionados a continuacion seran rele-
vantes a toda situacion de MTRN. Los obstaculos, condiciones facilitadoras y oportunida-
des varian en funcion del sitio, la escala, y los cambios en el tiempo. Existe a menudo una
relacion cercana entre los obstaculos y las condiciones facilitadoras: cuando un obstaculo
se vence, a menudo se crea una situacion facilitadora. Muchos de los obstaculos para el
MTRN son los mismos obstaculos para el buen manejo interno de recursos naturales de
un pais. Si las condiciones para el manejo interno de recursos naturales estdn ausentes, la

situacion generalmente no mejorara al “volverse transfronterizo”.

En forma ideal, las condiciones facilitadoras deben estar presentes antes de comenzar la
iniciativa de MTRN. Sin embargo, tomaria mucho tiempo crear todas las condiciones
facilitadoras necesarias, si de hecho esto fuera posible. Es importante ser pragmatico y
comenzar con un enfoque donde existan oportunidades factibles, aunque sean limitadas.
Algunas condiciones facilitadoras se creardn en el camino. Los practicantes del MTRN
deben ser proactivos y tratar de anticipar y contrarrestar los obstaculos antes de que éstos
se conviertan en factores limitantes. Se deben explorar nuevas avenidas para soslayar los

obsticulos que no pueden ser resueltos facilmente.
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El siguiente andlisis se inspira en las secciones anteriores de este capitulo y en otros docu-
mentos del proyecto: Biodiversity Support Program (1999), Griffin et al. (1999), Lanjouw
et al. (2001), Magha et al. (2001), Muruthi and Frohardt (2001), Lycklama a Nijeholt ez

al. (2001), Rodgers et al. (2001a), Rodgers et al. (2001b), Steel y Curran (2001), y Wilkie
et al. (2001).

2.7.1 Contexto ecoldgico
Obstaculos

Los obstaculos incluyen baja productividad y bajo valor intrinseco de la base de recursos
naturales, los servicios del ecosistema y la biodiversidad, lo cual puede significar que la
colaboracion transfronteriza no vale la pena. Las actividades de restauracion de areas
degradadas son posibles pero la reparacion de habitats severamente danados puede reque-
rir mucho tiempo, esfuerzo y dinero, pudiéndo ser un obstaculo para el MTRN. La pre-
sencia en una region de enfermedades de la fauna con un fuerte impacto econémico puede
limitar la colaboracién para el MTRN debido a la necesidad de imponer medidas de con-
trol (barreras veterinarias en las fronteras para limitar el movimiento de los animales sil-

vestres).
Condiciones facilitadoras

e La base de recursos naturales y los ecosistemas tienen una adecuada productividad y

valor actual o potencial para justificar la colaboracion.

2.7.2 Contexto social y cultural
Obstaculos

Participacion de actores claves

Es importante que todos los actores claves participen en el proceso de MTRN, desde la
fase de planificacion hasta la implementacion (ver Seccion 2.1). Sin embargo, si los actores
tienen distintos grados de empoderamiento y algunos se encuentran pobremente organiza-
dos se pueden tener graves consecuencias. La organizacion es un factor particularmente
importante a nivel de las comunidades, con el fin de negociar y colaborar efectivamente
con otros actores dentro del pais y entre los paises. Una comunidad débilmente organiza-
da puede ser marginada y por ende no contribuir con su conocimiento tradicional existen-
te ni beneficiarse del MTRN. El sector privado tiene dificultad particular para trabajar
con las comunidades débilmente organizadas, ya que a menudo desea obtener resultados

mas rapidos que las ONG y los gobiernos, y no tiene el tiempo para ayudar a las comuni-
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dades a construir capacidad. Si estos problemas existen dentro de un pais, el manejo

transfronterizo tiene pocas probabilidades de tener éxito.

Apropiacion del proceso de MTRN

¢Quién dirige el proceso? ¢Quién lo motiva? ¢Quién lo facilita? El éxito de una iniciativa
de MTRN depende principalmente de la respuesta a las preguntas anteriores (ver Secciéon
2.2). Las iniciativas dirigidas unicamente por el interés de un donante u ONG tienen
menos probabilidades de ser sostenibles en comparacion con aquéllas que se basan en
actividades o estructuras existentes. El MTRN impuesto desde arriba sobre los niveles

inferiores tiene menos probabilidad de tener éxito.

Falta de confianza

La falta de confianza entre los actores constituye un serio obstaculo. Lo anterior incluye la
confianza entre actores al mismo lado de la frontera (por ejemplo entre el gobierno y las
comunidades; entre las comunidades y el sector privado; entre las ONG vy el gobierno) y
entre actores del otro lado de la frontera. La confianza toma tiempo para desarrollarse y
no se puede precipitar. En particular, toma tiempo desarrollar la confianza y la participa-

ci6n comunitarias.

Patrimonio cultural e idioma

Las barreras del idioma pueden ser un obstaculo al MTRN. Por ejemplo, los paises trans-
fronterizos socios con diferentes idiomas oficiales pueden tener serios problemas de comu-
nicacion e incurrir en costos adicionales para la traduccién y la documentacién en dos
idiomas. Este problema se presenta en las fronteras entre los bloques de paises anglopar-
lantes y los francoparlantes, entre los paises lusoparlantes y sus vecinos, y constituye un
problema particular en la costa de Africa occidental que presenta una alternancia de pai-
ses angloparlantes y francoparlantes.

El patrimonio cultural de las comunidades locales puede quedar subordinado en el proce-
so de MTRN: las comunidades valoran el patrimonio cultural tanto como el bioldgico,
pero otros actores del MTRN valoran el lado bioldgico o econémico mds, y pueden impo-

nerlos en detrimento de los factores culturales.

Condiciones facilitadoras

e La confianza existe o se establece entre los actores claves de manera que puedan com-
prometerse con el proceso. Para desarrollar confianza, la importancia de la transpa-
rencia y responsabilidad (imputabilidad) en el proceso, asi como los principios de reci-
procidad y equidad deben ser reconocidos. Construir confianza toma tiempo.

e Todos los actores principales participan en el proceso de una manera equitativa desde
la fase de concepcion.

Capitulo 2: Los elementos del manejo transfronterizo de recursos naturales

* 63



e Los conflictos existentes o potenciales entre los actores no son tan importantes al
punto de comprometer el MTRN.

e La tenencia y derechos de uso son adecuadamente delegados a las comunidades (ver
Seccion 2.7.4).

e Los actores claves estan habilitados para ejercer sus papeles en el MTRN, obtener los
beneficios apropiados y beneficiarse de los incentivos adecuados.

e La historia en comun, las agrupaciones étnicas, el lenguaje y los sistemas tradicionales
de manejo de recursos naturales del otro lado de la frontera pueden mejorar grande-

mente la probabilidad de éxito a nivel local.

2.7.3 Contexto economico-financiero
Obstaculos

Los altos costos en relacion con los beneficios

Los costos de transaccion de las iniciativas de MTRN son a menudo altos. Los beneficios
deben ser mayores que los costos con el fin de justificar el trabajo transfronterizo. Los
beneficios netos de la colaboracion transfronteriza deben también ser mayores que los
beneficios netos de trabajar separadamente a nivel de pais. Mientras que las actividades
iniciales y los costos de arranque pueden ser financiados por fuentes externas, la sostenibi-
lidad a largo plazo depende de la pregunta basica: ¢los beneficios sobrepasan los costos?

Los costos y beneficios deben ser analizados antes de involucrarse en proyectos de
MTRN. Es necesario identificar todos los costos y beneficios, no s6lo aquéllos que pueden
ser facilmente cuantificados en términos financieros. Es importante analizar los valores
indirectos de uso tales como los servicios ecoldgicos, los valores no materiales como los
valores culturales, cientificos e intrinsecos. Es también importante ver la distribucion de
los costos y beneficios en cuanto a los actores a ambos lados de la frontera. La distribu-
cion desigual de los beneficios es uno de los mayores obstaculos para el éxito de las inicia-

tivas.

Lamentablemente, este tipo de andlisis econémico detallado es dificil de llevar a cabo. Los
economistas de recursos naturales estdn atn desarrollando herramientas y técnicas que
puedan asistir en el proceso. Existe una urgente necesidad de adaptar las técnicas de valo-
racion existentes a las situaciones de MTRN, desarrollando un sistema de valoracion en el
cual los actores puedan participar y comprender, y donde los vinculos entre la produccion
de recursos, los servicios ecologicos y los diferentes tipos de beneficios econémicos son

comprensibles.

Obstaculos econémicos y financieros mas especificos se describen a continuacién.
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Desarrollo econémico

Las diferencias en el nivel de desarrollo entre paises vecinos puede resultar en diferencias
correspondientes en cuanto a la prioridad de los objetivos de MTRN, los cuales pueden

ser incompatibles. Los paises con economias mds desarrolladas (por ejemplo Sudéfrica y
Nigeria) pueden eclipsar a sus vecinos y volver dificil la colaboracién. En forma similar,

las diferencias en los poderes econémicos de los actores individuales pueden ser causa de
dificultades.

Los programas de MTRN a menudo tiene limitadas oportunidades econdmicas. Algunos
dependen del turismo para promover el desarrollo econémico y la sostenibilidad del pro-
yecto (a la fecha éste es el caso en Africa austral y en las otras regiones). Sin embargo, la
dependencia muy fuerte en el turismo crea una base econémica muy limitada para el
MTRN. La industria del turismo es inconstante y sufre los impactos de las fluctuaciones de
la moda, las recesiones econdmicas globales y la inseguridad en cualquier parte de la
region. Los safaris de caceria tienden a ser menos afectados por la inseguridad que los safa-

ris fotograficos, pero adn asi, es preferible contar con una base econémica mas amplia.

Inversion del sector privado

Las alianzas e inversiones del sector privado son una parte esencial de muchos programas
de MTRN. Sin embargo, las condiciones en muchos paises africanos no son conducentes a
la inversion. Algunos obstaculos son:

e Ambiente econémico inestable; por ejemplo, altas tasas de inflacion y riesgo de fluc-
tuaciones en las tasas de cambio;

e Ambiente financiero restrictivo; por ejemplo, restricciones en el flujo de capital para
la inversién y repatriacion de ganancias; y

e Restricciones al acceso de la tierra; en muchos paises africanos, por ejemplo, no existe
la propiedad de la tierra a perpetuidad y la tenencia de la tierra por el sector privado
puede no ser muy segura.

Comercio
El comercio puede ser una importante parte del MTRN. Sin embargo, existen muchas res-
tricciones y disparidades que tienen una gama de efectos sobre la viabilidad de MTRN.

Estos incluyen:

e Las politicas financieras nacionales que imponen barreras al libre comercio o subsi-
dian practicas de uso de la tierra desfavorable al manejo sostenible de los recursos
naturales;

e Las distorsiones de mercado pueden ser causadas por fuerzas externas: por ejemplo, el
mercado de carne europeo compite con los productores de Africa occidental para
suplir a los paises costeros de Africa occidental. La llegada de la globalizacién y la

promocién de politicas de libre comercio agravan la situacion; y
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e Las disparidades en las tarifas, impuestos y precios entre los paises, crean oportunida-
des para el contrabando y re-exportacion de recursos naturales.

Financiamiento de donantes

Los obstaculos al financiamiento de donantes incluyen:

e Los donantes trabajan generalmente en periodos de tres a cuatro afios, lo cual no es
un tiempo suficiente para que un proyecto complejo de MTRN pueda desarrollar sos-
tenibilidad a largo plazo;

e El financiamiento para los proyectos regionales no siempre estd disponible por parte
de los donantes bilaterales y multilaterales, que prefieren los financiamientos naciona-
les (aunque hay excepciones, por ejemplo la USAID);

® Los donantes pueden cortar el financiamiento si se desarrollan diferencias politicas
entre el donante y el pais receptor o si se presenta inseguridad en uno o mds paises de
MTRN (por ejemplo, el financiamiento de la RDC se perdi6 en Virungas); y

e Existe el riesgo que el financiamiento de actividades a nivel nacional para el manejo
de recursos naturales sea redirigido a favor del MTRN; dicha reubicacion de los fon-
dos no toma en cuenta el hecho que las actividades a nivel nacional son esenciales y
son la base para el MTRN.

Condiciones facilitadoras

e Los beneficios de MTRN son mayores que los costos.

e Las politicas financieras apoyan las iniciativas y enfoque de MTRN, o por lo menos,
no imponen obstaculos.

e La situacion econémica global es atractiva para los inversionistas.

e Los beneficios se dan a ambos lados de la frontera, se comparten equitativamente, y
las personas que manejan los recursos naturales tienen incentivos para manejarlos de
forma sostenida.

e Los recursos para lanzar la iniciativa estdn disponibles y la sostenibilidad a largo
plazo forma parte integrante de la planificacion (especialmente si recibe financiamien-
to externo).

e Las fuentes de financiamiento son flexibles y multiples.

e El potencial econémico existe y es reconocido; hay un claro vinculo entre los benefi-
cios locales y los costos (por ejemplo en el caso de Virungas, el vinculo entre los servi-
cios ecoldgicos y la conservacion del bosque; las ganancias del turismo y la conserva-

cion de los gorilas).
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2.7.4 Contexto politico y politicas

Obstaculos

Inadecuada voluntad politica

El compromiso politico a las iniciativas transfronterizas es insuficiente —a nivel local,
nacional y regional- lo cual puede ser un obsticulo al éxito del MTRN. La importancia
de tratar de encontrar situaciones en las cuales todos los actores salgan ganando es vital,
pero en algunos casos esto no es posible. Pueden existir otras agendas e intereses creados,
por ejemplo, a favor de otros usos del suelo. La corrupciéon puede precluir la transparen-
cia, apertura, delegacion de poder y la division equitativa de los beneficios, los cuales son
necesarios para el éxito del MTRN. En este caso, una mejoria en la forma de gobierno

interna puede ser una precondicion necesaria para que el MTRN pueda funcionar.

Soberania nacional y seguridad

Los asuntos de soberania nacional y seguridad pueden ser obstdculos para el MTRN.
Estos incluyen la dominancia actual o percibida de un pais sobre otro (en términos de
tamafio, medios financieros y otros); la inquietud sobre la pérdida de control sobre el
territorio soberano; y los riesgos de seguridad (incluyendo el riesgo de contagio de enfer-
medades de los animales a través de las fronteras). Si los gobiernos estan incoémodos con
la colaboracion con el MTRN por asuntos de seguridad o soberania, los niveles superiores
del gobierno pueden insistir en involucrarse. Sin embargo, el hecho de que los diplomati-
cos a niveles superiores del gobierno den alta prioridad a la resolucién de asuntos de segu-
ridad transfronteriza puede abrir puertas y oportunidades para que el MTRN agilice el
proceso y mejore las oportunidades de éxito. (Dorothy Zbicz, comunicacion personal).

La inseguridad constituye un reto adicional al MTRN. Si un gobierno no tiene control
sobre las dreas cerca de las fronteras nacionales y existe un resquebrajamiento de las
estructuras sociales, econdmicas, politicas y administrativas, es posible que no se logre
encontrar personas con quien colaborar a nivel local o nacional en el pais vecino. La
colaboracion en el MTRN es probable que se ubique muy abajo en el listado de priori-
dades de un pais con este tipo de problemas. Existen también riesgos para el pais veci-
no. El control de los recursos naturales compartidos puede colapsar y la explotacion ile-
gal puede dafiar la base de recursos naturales. Los problemas pueden dispersarse hasta
el otro lado de la frontera: la extraccion ilegal puede ocurrir en el lado pacifico; los
refugiados pueden cruzar la frontera y ocasionar impactos; los insurgentes armados
pueden ocasionar inestabilidad; y las enfermedades de la fauna y las especies invasoras
pueden transmitirse o regarse de un pais a otro debido al resquebrajamiento de los con-
troles.

Capitulo 2: Los elementos del manejo transfronterizo de recursos naturales * 67



La colaboracion durante épocas de inestabilidad no es imposible (como se ha demostrado
en la colaboracion continua al MTRN en Virungas a pesar de 10 afios de inseguridad).
Existe la posibilidad de reducir los impactos de un conflicto (ver Shambaugh et al. 2001),
por medio del intercambio de informacion, el monitoreo conjunto y el control de la

extraccion de los recursos.

Deficientes relaciones politicas internacionales

Las deficientes relaciones diplomaticas entre los paises pueden inhibir el MTRN, particu-
larmente en las iniciativas de gran escala. Esto puede no afectar mucho en las iniciativas
mds pequefias y menos formales (como el caso de Virungas lo demuestra plenamente),
pero puede ser un obstdculo a la formalizacion de la colaboracién y al incremento de la

gama de posibles beneficios que se deriven.

Delegacion de poder, descentralizacion y empoderamiento

En cuanto al manejo de recursos naturales al interior de un pais, el MTRN puede obsta-
culizarse si la delegacion del control sobre la tierra y el uso de los recursos naturales es
inadecuada para que las personas en los niveles inferiores puedan cumplir sus papeles en
forma efectiva. En particular, las comunidades locales deben tener el empoderamiento ade-
cuado y los incentivos para participar a largo plazo. El MTRN a una escala formal tiende
a aumentar el involucramiento de los niveles superiores del gobierno (por ejemplo, las
jerarquias superiores de los ministerios y a veces de multiples ministerios). Existe el riesgo
que estos niveles ejerzan influencia y control que no van en beneficio del mejor interés de
las comunidades locales y los propietarios de tierra. Otros grupos tales como el sector pri-
vado, las ONG y los donantes pueden dirigir la agenda del MTRN de manera que vaya en
contra de los intereses locales. La situacion se complica a menudo por la existencia de un
sistema dual de tenencia (estatal y tradicional), y a veces la yuxtaposicion no es facil de
interpretar. Ademads del empoderamiento comunitario, es importante que el gobierno cen-
tral delegue el adecuado poder en los gobiernos locales con el fin de que puedan empren-
der la colaboracion transfronteriza. Ganar la colaboracion de los propietarios de terreno
para el proceso transfronterizo es también necesario, las agendas al nivel nacional no

siempre toman esto en consideracion.

Equidad transfronteriza

Los asuntos de equidad transfronteriza pueden limitar el éxito del MTRN sino se resuel-
ven. Los beneficios deben compartirse y las desigualdades percibidas pueden obstaculizar
seriamente la colaboracién para manejar los recursos compartidos. Los tipos de acuerdos
para compartir beneficios incluyen el establecimiento e implementacioén de cuotas para
cosechar los recursos compartidos y compartir las ganancias (como ocurre, por ejemplo,

en el parque transfronterizo Kgalagadi).
Falta de politicas facilitadoras y de legislacion

Las politicas y legislacion inadecuadas para apoyar el manejo sostenible de recursos naturales,

asi como las inconsistencias legales y de politicas entre los paises, pueden limitar severamente

68 * Mas alla de las fronteras: Manejo transfronterizo de recursos naturales en Africa sub-sahariana



la efectividad de la colaboracion. Entre los ejemplos estan situaciones donde la tenencia y
derechos de uso no han sido delegados a las autoridades locales o los usuarios o donde las
iniciativas de planificaciéon regional no han incorporado el manejo de recursos naturales en
forma adecuada. A menudo estos problemas tienen su origen en los legados de la legislacion
colonial. Las politicas también pueden promover incentivos perjudiciales, por ejemplo, usos
de la tierra en dreas marginales que no son compatibles con el MTRN. La legislacion nacio-

nal raras veces incluye disposiciones para el MTRN (Sudafrica es una excepcion).

Inadecuada aplicacion de politicas y legislacion
Si las leyes no se aplican uniformemente a todos los actores, entonces un grupo puede vol-

verse demasiado fuerte e influir sobre el proceso de MTRN en su propia ventaja.

Papel inadecuado de las organizaciones y acuerdos regionales

Existe una amplia gama de organizaciones, protocolos y acuerdos econdmicos regionales que
podrian apoyar el MTRN. Algunos pocos parecen estar teniendo efectos positivos, aunque
juzgando por los estudio de caso y las revisiones regionales de MTRN de este proyecto, los
impactos en general han sido muy limitados hasta el momento. Muchos no tienen suficiente
poder y dependen de la colaboracion voluntaria de los paises, en lugar de ejercer un rol
importante en la aplicacion de los principios que aseguran la implementacion de las politicas
regionales. Las instituciones regionales a menudo carecen de suficientes recursos, tienen malas
estructuras de coordinacion, son en algunos casos burocraticas y estdn divididas por sectores
(por ejemplo, la SADC), con el consecuente reto para la coordinacién de un enfoque multisec-
torial requerido por el MTRN. Sin embargo, cuentan con el potencial para cumplir un papel

muy significativo en el futuro, si se dan las condiciones apropiadas.

Cruces fronterizos inadecuados

En el caso de paises vecinos, la creacion de nuevos pasos fronterizos puede ser necesaria
para promover el MTRN y permitir los procesos transfronterizos, como el desarrollo
turistico y el comercio sostenible de recursos naturales. Sin embargo, muchos paises tienen
serias inquietudes en cuanto a los inmigrantes ilegales, los movimientos rebeldes y el con-
trabando. Estos obstaculos pueden ser tan importantes que en muchos casos no permiten

fronteras mds permeables para las actividades legitimas de MTRN.
Condiciones facilitadoras

e  Fuerte voluntad y compromiso politicos a favor de la colaboracién transfronteriza.

e Existen politicas y legislacion en apoyo del manejo sostenible de los recursos naturales
en los paises vecinos y como minimo existen leyes que no estan en conflicto y de pre-
ferencia que estan en armonia (es una ventaja si los paises vecinos tienen sistemas
legales similares).

e Existe un efectivo e independiente poder judicial en cada uno de los paises, que aplica
las leyes a todos los ciudadanos, el sector privado, y a los oficiales y departamentos

gubernamentales.
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e Politicas y procesos legislativos transparentes y democraticos representando a la
mayoria.

e Estabilidad politica y seguridad.

® Apoyo apropiado de los actores del nivel nacional a los actores del nivel local.

e  Fuerte integracion regional.

e Existencia de protocolos y acuerdos econémicos regionales que puedan proveer un
marco de colaboracion, por ejemplo, SADC, East African Community, el proceso
Yaounde Process/fCEFDHAC, el Club du Sahel.

e Planes de uso del suelo integrados a ambos lados de la frontera los cuales cubren mul-
tiples usos del suelo y objetivos sin entrar en conflicto o presentar ambigiiedades con
los diferentes usuarios de la tierra en un pais.

e Planes de uso del suelo compatibles con los paises limitrofes.

2.1.5 Contexto institucional
Obstaculos

Capacidad

La existencia de una débil capacidad de manejo de recursos naturales a ambos lados de la
frontera no resulta en un buen MTRN. La desigualdad de capacidad, donde sélo un socio
tiene buena capacidad, es probable que limite el éxito, afectando la habilidad del proyecto
para crear alianzas duraderas. Esto se refiere tanto a la capacidad organizacional como a
la capacidad individual; la anterior concierne a las instituciones gubernamentales, a las
ONG y a la sociedad civil. Finalmente, la falta de un proceso de planificacién o coordina-
cién transfronteriza puede tener un impacto negativo sobre el potencial de contribucién al
MTRN. (Ver secciones 3.3 y 3.4 para mayor informacion). La capacidad puede estar limi-

tada por las necesidades financieras, de equipo, personal y de habilidad.

Mandatos organizacionales

En algunos casos, las organizaciones pueden estar bien ubicadas para cumplir un papel
transfronterizo, pero carecen del mandato para hacerlo. Este es a menudo el caso particu-
lar del gobierno, donde los papeles tienden a estar altamente compartimentados. Es mds
facil para el sector privado y las ONG tener papeles mds flexibles. Los gobiernos, a través
de su herencia burocrética colonial compartimenta los recursos en diferentes departamen-
tos gubernamentales (por ejemplo en lo concerniente a bosques, vida silvestre, agua y agri-
cultura), de manera que los departamentos individuales tienen mandatos para s6lo un
recurso. Esta situacion se agrava ya que las agencias de financiamiento tienen sus propios
enfoques sectoriales. De forma similar, la tierra a menudo se designa a un uso del suelo
particular. La comunicacion y colaboracién entre los departamentos gubernamentales es a
menudo muy limitada. Sin embargo, el desarrollo sostenido que integra el desarrollo eco-

némico al uso racional de los recursos naturales y el manejo de los ecosistemas requiere

70 < Mas alla de las fronteras: Manejo transfronterizo de recursos naturales en Africa sub-sahariana



de un enfoque integrado solventando las barreras existentes de uso del suelo. El MTRN a
gran escala requiere de la contribucién gubernamental multisectorial coordinada. De lo
contrario, existe el riesgo que el MTRN revierta a estructuras de manejo monosectorial,
demasiado débiles para ejercer algun tipo de influencia excepto dentro de su propia juris-
diccion.

Informacion y comunicacion

Uno de los requisitos bdsicos para el MTRN es un sistema eficiente de recopilacién y difu-
sion de la informacion. Esto forma la base para la planificacion, implementacién y monito-
reo del MTRN. La capacidad para recopilar informacién prioritaria es a menudo limitada
debido a la falta de recursos. Aun si los paises cuentan con informacion confiable, es posible

que no estén dispuestos a compartirla, especialmente en temas cruciales como el agua.

De la misma forma, los altos costos y el tiempo que se requiere para viajar, y las comuni-
caciones electrénicas en Africa son una severa limitacién para el MTRN. Los actores cla-
ves a menudo tienen acceso limitado a los medios de comunicacién. Los recursos requeri-
dos por las organizaciones para comunicarse adecuadamente y garantizar que se

encuentran totalmente involucradas por lo general no estdn disponibles.
Condiciones facilitadoras

e Existencia de socios bien establecidos en cada pais, con misiones compatibles y expe-
riencia en la colaboracién transfronteriza.

e  Fuerte capacidad (o razonablemente robusta) de las instituciones y equilibrio en la
capacidad de las instituciones o existencia de mecanismos establecidos de comun
acuerdo para desarrollarla.

e Disponibilidad de recursos para invertir en construccion de capacidad y en el proceso
transfronterizo.

e Compromiso a largo plazo de las organizaciones involucradas y personal motivado.

e Proceso de planificacion y coordinacion transfronterizo bien disefado.

e Existencia de una red de contactos para la recopilacion y difusion de la informacion.

e Existencia de organizaciones/individuos para cumplir papeles de apoyo.

e Buen manejo de recursos naturales a nivel nacional incluyendo las apropiadas estruc-

turas y sistemas formando una base para el MTRN.

Conclusiones sobre los obstaculos y condiciones facilitadoras para
el MTRN

e Los obstdculos y condiciones facilitadoras son particulares para cada situacion de
MTRN y a menudo cubren una amplia gama de factores ecologicos, sociales, cultura-

les, econémicos, financieros, politicos, institucionales y de politica.
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El proceso de
MTRN



Este capitulo explica a grandes rasgos como decidir si vale la pena

emprender una iniciativa MTRN, mediante una evaluacion preliminar
(scoping) v un andlisis de la situacion. En el caso de que valga la pena
emprender una accion transfronteriza, el capitulo ayuda a revisar cud-
les actividades deben manejarse con una colaboracion transfronteriza
y cudles deben continuar manejindose internamente. El capitulo luego
pasa a cubrir la vision y planificacion transfronteriza. Finalmente,
trata el monitoreo y evaluacion para permitir el aprendizaje de los éxi-
tos y fracasos, y del manejo adaptativo. Todo el proceso es ilustrado
en el ciclo del MTRN. Este capitulo se escribio para abordar la necesi-
dad real de ser prudentes al emprender programas de MTRN. Concre-
tamente, existe una enorme inversion de tiempo, compromiso y dine-
ro, y por lo tanto, la promocion y emprendimiento de estas iniciativas

no se debe hacer a la ligera.
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Coémo utilizar este capitulo

e Las personas considerando emprender una iniciativa de MTRN deben concentrarse en
las Secciones 3.1y 3.2.

e Las personas actualmente involucradas en una iniciativa y que desean revisar critica-
mente si deben o no continuar con la iniciativa deben concentrarse en las Secciones
3.1,3.2.2,y 3.4.

e Las personas actualmente involucradas en una iniciativa que estimen que su programa
necesita estar mas enfocado deben concentrarse en las secciones 3.1, 3.3, y 3.4.

Algunas secciones de este capitulo serdn mas utiles para algunos lectores que para otros y
se sugiere que cada lector lea los encabezados y determine cudles aspectos utilizar. Al
escribir el Capitulo los autores estaban muy conscientes de que cualquier iniciativa de
MTRN tendria algtn valor aun si la razén fundamental para emprender la iniciativa fuera
débil. Sin embargo, resulté ser mucho mas dificil identificar un caso preciso donde el
MTRN no se debié promover en lo absoluto, especialmente sin socavar una situacional
existente, y los paises y agencias involucradas. Tomando en cuenta esta sensibilidad, s6lo
un caso hipotético se ha utilizado para ilustrar cudndo no escoger un enfoque transfronte-
rizo. Los lectores deben tomar un enfoque altamente critico para el andlisis y evaluacion
de cualquier iniciativa actual o propuesta utilizando la guia que se ofrece en este capitulo
y asegurarse que la razon fundamental para proceder sea sélida.

3.1 Vision general del proceso

El primer paso en el proceso de MTRN involucra el sopesar si el enfoque transfronteri-
zo es la forma mds apropiada de alcanzar los objetivos; y si lo es, cudles actividades
deben ser manejadas a través del MTRN vy cuales de forma interna. La Seccion 3.2 expone
un enfoque en dos etapas para abordar estas interrogantes. Primero, la evaluacion prelimi-
nar identifica los principales problemas, antes de comprometer mds recursos a la segunda
etapa de andlisis detallado (ver Figura 3.1). La metodologia se aplica a las iniciativas que
abarcan todo el continnum del MTRN.

Para las situaciones donde vale la pena emprender acciones transfronterizas, se ha desa-
rrollado un ciclo de MTRN (ver Figura 3.2) adaptandolo de un ciclo de proyecto iterativo
(Margoluis y Salafsky 1998). Una vez que se ha tomado la decision para escoger el enfo-
que transfronterizo, se debe desarrollar y acordar en una visiéon conjunta. A continuacion
se deben desarrollar los planes de manejo y monitoreo transfronterizo. Estos planes prove-
en la base para la implementacion del MTRN y para el monitoreo y evaluacion con el fin
de adaptarse y aprender. El desarrollo e implementacion de las iniciativas de MTRN debe
ser un proceso iterativo con frecuentes revisiones y adaptaciones, o sea, en forma repetida

llevar acabo una serie de pasos en el proceso, repasando asi el ciclo numerosas veces como
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FIGURA 3.1 — DESARROLLO DE UNA VISION TRANSFRONTERIZA
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se explica al final de la Figura 3.2. Esto se debe llevar a cabo en cercana colaboracién con

los multiples socios en el pais y al otro lado de la frontera.

3.2 Decidir y determinar los problemas
relevantes para las iniciativas transfronterizas

En esta seccion, se examina la pregunta crucial de si conviene iniciar, promover o apo-
yar una iniciativa transfronteriza, y se proveen lineamientos de cémo llevar a cabo tal
evaluacion. Para decidir si se debe emprender un MTRN, primero se deben contestar dos
interrogantes: ¢existe o no una necesidad de un programa transfronterizo? y luego, ¢qué
problemas requieren un enfoque transfronterizo y cudles son capaces de ser enfrentados al
interior de cada pais? En una estimacion preliminar de los problemas (Seccion 3.2.1), des-
cribimos el enfoque comtiinmente usado para la evaluacion de impacto ambiental, denomi-
nado “evaluacién preliminar” (scoping). Durante la evaluacion preliminar, el objetivo es
entender los problemas principales, o sea el alcance (scope) de la evaluacion. Antes de
comprometer grandes cantidades de recursos al andlisis detallado, muchas veces es mas
sencillo tantear el terreno y juzgar la necesidad de un examen mas a fondo de los proble-
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FIGURA 3.2 — CICLO DEL MTRN
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[Adaptado de Margoluis y Salafsky (1998) al contexto del MTRN]

mas, reduciendo el riesgo de desperdiciar tiempo y dinero si la respuesta resulta ser que no
existe una buena razon para continuar. Si durante la evaluacién preliminar se descubren

algunos problemas importantes, entonces se justifica llevar a cabo un andlisis mas detalla-

do.

En la Seccion 3.2.2 se propone un método para llevar a cabo el andlisis mds detallado, y
los estudios de caso del proyecto de situaciones transfronterizas en Africa se utilizan para
ilustrar el analisis del Anexo 2. En forma particular, los estudios de casos ilustran aquellos
problemas que demandan un enfoque transfronterizo y los que pueden abordarse a nivel
nacional. El proposito es refinar la comprension de una situacion transfronteriza y evitar
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los gastos y complicaciones innecesarios de intentar abordar todos los problemas a través

de la cooperacion transfronteriza. El método es aplicable a aquellas iniciativas que abar-

can todo el continnum de situaciones transfronterizas: desde establecer areas protegidas

transfronterizas hasta integrar el manejo de recursos naturales y los objetivos de conserva-

cion de la diversidad bioldgica a planes y actividades de desarrollo econdémico regional

mayores.

En algunos casos, es posible que una iniciativa o proyecto estén en marcha, sin que se

haya realizado la necesaria evaluacion preliminar, andlisis o reflexion de los problemas. La

evaluacion preliminar y el analisis pueden utilizarse en estas situaciones para revisar el

programa transfronterizo existente y tal vez enfocarlo para lograr una mayor efectividad y

eficiencia.

La Figura 3.3 presenta un enfoque progresivo para la evaluacion. Este enfoque trata la

Evaluacion Preliminar y el Andlisis y se describe en detalle en las secciones siguientes.

FIGURA 3.3 — EL PROCESO DE EVALUACION PRELIMINAR Y ANALISIS
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3.2.1 Evaluacion preliminar (scoping): Una estimacion preliminar
de los problemas

Scoping es un término que se utiliza extensamente en la literatura de Evaluacion de Impac-
to Ambiental. Refiriéndose a la identificacion de todos los factores que deben ser considera-
dos al tomar una decision acerca de los méritos de un proyecto en particular. También
ayuda a identificar aquellos factores que son tan grandes (magnitud), importantes (impor-

tancia) y de largo plazo (duracién) que ameritan una investigacién mas profunda.

Los programas de MTRN mas visibles son los programas a gran escala y de largo plazo
con impactos significativos y por tanto caen en una clase de programas que merecen un
escrutinio intensivo antes de ser implementados o aun iniciados. Esto permite a aquéllos
que emprenden dicho programa a estar alertas en cuanto a los resultados esperados o
inesperados. Mds atn, los programas de MTRN involucran la integracion de perspectivas
de varias disciplinas. Los aspectos biofisicos, sociales, econdmicos, politicos y culturales se
deben considerar conjuntamente de una manera interdisciplinaria. La toma de decisiones
asi mismo, es compleja, ya que involucra multiples criterios y andlisis de compromisos
entre objetivos que compiten entre si. Para ilustrar mds la complejidad en algunos casos,
los programas de MTRN se estdn desarrollando como impulsadores principales del desa-
rrollo econdémico regional y pueden estar motivados por factores muy alejados del relati-
vamente sencillo concepto de cooperacion para tener dreas protegidas transfronterizas
mejor coordinadas o aun para la conservacion de la biodiversidad en un contexto de

recursos naturales.

La complejidad del MTRN hace imperativo que los actores lleven a cabo una clara eva-
luacion de las oportunidades y riesgos de emprender un programa de este tipo. Natural-
mente las recompensas también pueden ser significativas y el énfasis en la complejidad no
debe desanimar a los proponentes de una iniciativa transfronteriza, sino abogar por un
apropiado nivel de precaucion. Un enfoque para lidiar con esta complejidad es fraccionar-
la en secciones manejables, pero sin perder el enfoque interdisciplinario, que es crucial
para la comprension. Por tanto, se recomienda llevar a cabo la evaluaciéon preliminar
incluyendo los pasos que se describen a continuacién. Es de notar, no obstante, que éste es
un proceso iterativo, o sea que cada paso nos lleva a obtener un poco mas de informacién
hasta que todos los problemas se hayan identificado con suficiente detalle para poder
tomar las decisiones. Si en una etapa temprana es evidente que no hay una clara justifica-
cién para un programa transfronterizo, entonces no hay necesidad de realizar mas evalua-

ciones.
Los siguientes pasos deben ser incluidos en un ejercicio de evaluacion preliminar iterativo:

PasoI:  Una evaluacion preliminar de los problemas importantes de recursos naturales,

conducida por el departamento gubernamental pertinente, la agencia de conser-
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vacion de la naturaleza, ONG, consejo distrital, etc. Al final de este paso, se
deberia poder contar con una lista de probables problemas transfronterizos
pertinentes al manejo de recursos naturales. Si no se ha identificado ninguno,

es posible que no sea necesario continuar.

Paso II:  La identificacion de actores seguida de reuniones exploratorias para comentar
los problemas identificados en el Paso I con los actores claves y para ampliar la
evaluacion preliminar mds alla de los problemas de recursos naturales. Todo

nuevo problema transfronterizo debe ser agregado a la lista.

Paso III:  Una nueva evaluacion preliminar mas detallada donde se exploran los posibles
problemas transfronterizos identificados para determinar si son o no de impor-
tancia. El propésito de este paso es realizar una clara distincion entre las activi-
dades que requieran un enfoque transfronterizo y las que donde un simple
intercambio de informacion seria suficiente, y aquéllas que deberian mds bien

ser implementadas al nivel nacional.

En la Seccion 3.2.2 se presenta un método mas riguroso para analizar las implicaciones de
manejo transfronterizo de los asuntos o problemas identificados en la evaluacion prelimi-
nar. La evaluacion preliminar y andlisis no es necesariamente una progresion lineal. En
algunos casos es iterativo, yendo atras y adelante entre los problemas y los actores. En
cualquier momento, podria ser preferible aplicar mas rigor, por lo tanto se debe conside-
rar la posibilidad de aplicar el método descrito en la seccion 3.2.2, aun si es para solo
unos pocos problemas claves. Para mayor simplicidad, las siguientes secciones tratan sélo

con la identificaciéon de los problemas o sea la evaluacion inicial.

Un buen punto de partida es enfocarse inicialmente en los objetivos especificos de recursos
naturales o biodiversidad de un posible programa de manejo. La razon para esto es que
los recursos naturales son la principal fuente de valor econémico y el sostenimiento de los
recursos naturales es el objetivo principal del manejo de recursos naturales. Una vez que el
programa propuesto ha pasado por un cribado para determinar su idoneidad en cuanto a
criterios de recursos naturales/biodiversidad, otros factores vinculados relacionados a los
ambientes sociales, econdmicos y politicos pueden recibir mayor atenciéon. Debe notarse
que la intencion es de nunca separar estos factores en la evaluacion preliminar ni durante

el analisis, ya que representan diferentes facetas de una misma situacion compleja.
Paso I: Evaluacion inicial

En el Paso 1, es importante determinar si hay una base bioldgica para un programa de
MTRN, antes de introducir la complejidad de factores adicionales. Toda area candidata

para un MTRN cuenta con recursos naturales o componentes de biodiversidad. Los admi-

nistradores o usuarios respectivos de las dreas contiguas tendran objetivos para su manejo o
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uso, sean estos explicitos o no. Por ejemplo, los administradores del drea en uno de los pai-
ses pueden reconocer que hay una importante poblacién de plantas o animales que deben
ser protegidos para el interés nacional o aun internacional. Por otro lado, los usuarios de un
drea pueden reconocer la productividad de un componente del ecosistema, por ejemplo, los
juncos que crecen en un humedal y la necesidad de utilizar estas plantas para fabricar peta-
tes tradicionales. Hay dos componentes a considerar en el Paso I: identificar los recursos
naturales importantes y determinar si hay relacion espacial o de ecosistema en cuanto a los
objetivos de manejo identificados que sean de naturaleza transfronteriza. Estas consideracio-
nes pueden ser utilizadas para formular objetivos de manejo para el drea y sus recursos.

La evaluacion preliminar por lo tanto debe identificar los recursos importantes en un area.
Si éstos ya se conocen, éste puede ser un paso relativamente sencillo. Si los recursos son
completamente desconocidos, serd necesario primero llevar a cabo un analisis de los recur-

SOS presentes.

La segunda parte del Paso 1 es determinar si hay una relacion espacial o de ecosistema en
relacion con los objetivos de manejo identificados que sean de naturaleza transfronteriza.
Por ejemplo, una poblacion de elefantes a un lado de la frontera puede periddicamente
utilizar un humedal al otro lado de la frontera. Si el humedal no esta accesible durante un
periodo de sequia en la region, entonces la poblacion de elefantes se verd forzada a una
disminucién de recursos en un momento critico y esto puede llevar a su disminucién o
posible exterminacién. El recurso a un lado de la frontera depende, por lo tanto, de la
persistencia del recurso al otro lado siendo esto una clara justificacion para considerar un

programa transfronterizo.
Ejemplo 1: El parque “W”

El complejo del parque “W> esta formado por tres dreas protegidas contiguas en Benin,
Burkina Faso y Niger con el rio Niger como frontera oriental. El cauce del rio en ese lugar
tiene la forma de una gran “W?”, dando nombre al area. La poblacion de elefantes proba-
blemente estuvo distribuida uniformemente en el pasado en su habitat natural compartido
por los tres paises. En respuesta a la presion humana y su efecto en la calidad del héabitat
en Benin y Burkina Faso, los elefantes se han concentrado en la seccion de Niger con
implicaciones para el manejo del hébitat, asi como también en las oportunidades para el
turismo en cada pais. Este es un claro caso donde los objetivos para manejar las poblacio-
nes de elefantes en un pais estan siendo impactados por las politicas y regimenes de mane-
jo de los otros. Desde una perspectiva de biodiversidad, existe un proceso biolégico trans-
fronterizo clave en operacion el cual debe ser tomado en cuenta para el manejo (por
ejemplo, puede ser necesario un régimen de politica y manejo armonizado).

Las dreas protegidas en el complejo del parque “W?” comparten sistemas riberefios. En

Burkina Faso, se han reconocido los derechos de la comunidad a la pesca estacional. En
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fuerte contraste, las autoridades en Niger no permiten ninguna pesca. Al nivel de la
comunidad local, esto ha resultado en un acceso desigual a los recursos naturales y con-
flictos entre los usuarios. Los administradores también encuentran dificil aplicar leyes
que parecen ser contradictorias y la aplicacion de diferentes reglas tornan sin sentido
cualquier intento de regular el uso en un ecosistema compartido al enfocarse s6lo en un
grupo de usuarios. Estas politicas contrastantes afectan también a otros recursos, confun-
diendo los intentos de manejar un sistema interconectado en forma compatible. Esta
situacion indica la necesidad de investigar las posibilidades de armonizar la legislacion y

politicas relevantes.
Ejemplo 2: Las montanas Maloti-Drakensberg en Africa austral

En las montanas Maloti-Drakensberg de Africa austral, un ecosistema localizado a gran
altura y de trascendencia global es compartido por el Reino de Lesotho y Sudafrica y
dentro de Sudafrica por tres provincias adyacentes, cada una con jurisdiccion legislativa
y ejecutiva exclusiva para los asuntos de manejo de recursos naturales. El ecosistema
consiste de sabanas, arbustales y humedales con aproximadamente 30 por ciento de
endemismo vegetal. La diversidad de pendiente, aspecto y régimen de humedad a través
de la cuenca crea la diversidad de unidades de hdbitat a lo largo de la frontera interna-

cional.

Las quemas y el pastoreo son los principales factores de perturbaciéon y son determinan-
tes para la estructura y composicion del ecosistema. El régimen de perturbaciones, o sea
la quema y el pastoreo, no pueden ser controlados unilateralmente por ninguno de los
paises involucrados. Los pastores hacen quemas para mejorar el pasto para su ganado y
los altos vientos, combinado con lo remoto del drea, implican que los incendios rapida-
mente se riegan a través del ecosistema de montafa. Las personas que atraviesan la fron-
tera en forma ilegal transportando ganado robado y drogas también provocan incendios
para distraer a las autoridades o para destruir las propiedades. Los incendios provocados
en Sudéfrica pueden destruir recursos de pastura y amenazar aldeas e infraestructura en
Lesotho y viceversa, particularmente en los meses secos del invierno. Las quemas fre-
cuentes y fuera de estacion afectan sensiblemente la estructura y composicion de la vege-
tacion, por tanto la persistencia de importantes especies y otros componentes de la biodi-

versidad.

La unica posibilidad de regular esta situacion es fomentando un programa de manejo coo-
perativo de incendios, con un entendimiento compartido de los impactos ecologicos del

fuego y una cooperacion practica dia a dia para establecer barreras de fuego, llevar a cabo
quemas controladas e intentar en forma conjunta controlar los movimientos transfronteri-
zos ilegales. Consecuentemente, hay un fuerte fundamento para adoptar un enfoque trans-

fronterizo para lograr los objetivos de conservacion de la biodiversidad.
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Ejemplo 3: La poblacién de gorilas de montaiia en Virunga/Bwindi en el Africa central

Un ejemplo de alto perfil de la interdependencia biologica transfronteriza es provisto por
los altamente amenazados gorilas de montafia de los bosques africanos subalpinos com-
partidos por Uganda, Rwanda y la Reptiblica Democratica del Congo. La poblacion se ha
establecido en los reductos de bosque y es relativamente pequefia en términos de diversi-
dad genética. Los grupos de gorilas se mueven libremente a través de las fronteras nacio-
nales. Podria alegarse que de contar con la suficiente capacidad para manejar los bosques
en cada uno de los paises en forma eficaz y compatible, un programa transfronterizo
podria no ser necesario. Sin embargo, éste no es el caso y las enormes disparidades en la
capacidad de manejo y la ausencia de estabilidad politica esta causando impactos trans-
fronterizos a través del drea. La tnica esperanza de sostener estas poblaciones es contando
con una vision transfronteriza de la situacion e intentar facilitar programas compatibles de

manejo y monitoreo a través de las fronteras nacionales.
Ejemplo 4: Un bosque del Africa central en la frontera de dos paises

Considere por un momento, el ejemplo hipotético de un gran bosque tropical (por ejem-
plo, del tamafio de Francia) extendiéndose a ambos lados de la frontera de dos paises. Por
una parte, es claro que ambas secciones del bosque forman una gran unidad y se benefi-
ciarian de un manejo compatible. No obstante, basados en nuestro conocimiento de los
ecosistemas de bosques tropicales y el inmenso tamafio del bosque en cada uno de los pai-
ses puede asumirse que el bosque forma un ecosistema completo en cada pais. Puede exis-
tir una relacion funcional entre el bosque en la zona transfronteriza, pero ésta es proba-
blemente menor y no tiene implicaciones de manejo. En este caso no parece haber ninguna
razén fundamental que apoye un tipo de programa de conservacion transfronterizo a nivel
de sitio. Las actividades nacionales podrian ser suficientes para manejar los ecosistemas en

cada pais.

En conclusion, es claro que un paso crucial para determinar si se debe o no emprender un
programa transfronterizo es establecer si existe una base de recursos naturales o biodiver-
sidad para justificarlo. Si hay una necesidad claramente identificada, entonces seria logico
abordar ese problema focal con un programa transfronterizo. Otros problemas se podrian

tratar a nivel nacional.
Paso Il: Consulta y analisis inicial con los actores

Si se ha establecido un fundamente bioldgico para el MTRN en el Paso I, entonces es
apropiado comenzar a identificar e involucrar un rango mas amplio de actores y sus pun-
tos de vista. Esto podria expandir la estimacion preliminar e introduciria algunas de las
perspectivas sociales, econdmicas, institucionales y politicas. Primero, es necesario identifi-

car a los actores que deben ser consultados (ver Seccion 2.1) y después interactuar con
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ellos. Es en esta etapa que los intereses de los actores pueden manifestarse y se deben
hacer todos los intentos para estimular la franca y abierta discusion para compartir las
perspectivas y mantener la agenda lo mds abierta posible. En forma particular, si los temas
socioeconémicos no han aparecido en el Paso I, estos rapidamente se manifestaran aqui,

cuando las personas se pregunten: “;Qué beneficio hay para mi en esto?”

Es también importante no aumentar las expectativas en el Paso II. Una serie de reuniones
con los actores claves es simplemente una oportunidad para informar, ser informados y
explorar, y es un aspecto clave de cualquier ejercicio de evaluaciéon preliminar. La consulta
con los actores es siempre una empresa riesgosa, ya que a mayor gama de personas y gru-
pos involucrados, mayor sera la diversidad de opiniones y perspectivas que emerjan. La
consulta es una interaccion siempre cambiante entre personas y problemas, que puede lle-
var a un consenso, a conflictos o a nuevas ideas y muchas veces a todo esto hasta cierto
punto. Es importante que cualquier propuesta que pueda resultar en impactos, tantos
negativos como positivos, se comente exhaustivamente con todos los actores. Comunmen-
te este proceso genera una riqueza de nuevas ideas que los promotores originales no ha-
bian identificado pudiendo fortalecer una propuesta compleja. Este paso a menudo tam-
bién resulta en que nuevos actores se involucren en el proceso y éste es generalmente uno
de los objetivos del MTRN. Para ser eficaz, este proceso de involucramiento con los acto-
res debe ocurrir temprano en el proceso, antes de que se tome cualquier decision irreversi-
ble. De lo contrario, podrian emerger conflictos mas adelante que sean mas dificiles de
tratar. También los actores pueden concluir que estan siendo embarcados en un proceso
sobre el cual no pueden ejercer ninguna influencia significativa, lo que no lleva a una rela-

cién abierta, transparente y de confianza.

La consultoria inicial con los actores identifica con mas detalle quién esta involucrado o es
afectado por los recursos naturales y su manejo, y hasta qué grado sus preocupaciones y
perspectivas son centrales a los objetivos del programa. También permite a los promotores
del proyecto comunicar sus ideas y solicitar una respuesta. En general, cuatro grupos de
actores deben ser tomados en cuenta [segiin Fowkes (1999); ver también la Seccion 2.1
arriba]. En los cuatro ejemplos mencionados en el Paso I, se pueden discernir las posibles
categorias de actores y sus intereses en la iniciativa transfronteriza de la manera que se
presenta en el Cuadro 3.1. Es importante estar conscientes que los actores pueden cumplir
diferentes papeles en diferentes etapas y con diferentes problemas, por lo tanto no se les
debe considerar fijos dentro de una categoria particular.

(i) En el caso del parque “W?, los principales actores son las autoridades del area prote-
gida, y los gobiernos y comunidades locales. La naturaleza del uso de los recursos y
los derechos a los recursos inmediatamente identificardn poderosos grupos de usua-
rios cuyos intereses en el drea pueden ser diametralmente opuestos al de las autorida-
des, por ejemplo, en el caso del control de la pesca por parte de las autoridades. De
forma similar, las diferentes politicas y grados de aplicacion en el campo han resulta-
do en una distribucion desigual de elefantes, lo cual ha tenido impactos sobre las
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Ejemplo

CUADRO 3.1 ACTORES TRANSFRONTERIZOS

Influye y hereda

el resultado

Parque “W” o

Maloti- °
Drakensberg
Virunga- °
Bwindi

Agencias de
areas protegidas
Ministerios
gubernamentales
Comunidades
locales

Agencias de con-
servaciéon de la
naturaleza
Ministerios
gubernamentales
Autoridad del
Patrimonio Mun-
dial

Organismos
estatutorios loca-
les

Foros de conser-
vaciéon comunita-
rios

Pastoralistas

Agencias de
areas protegidas
Comunidades
locales
Empresarios de
turismo

Interactiia

Pescadores
Pastores
Agricultores
Comunidades
vecinas

Comunidades
locales
Asociaciones de
turismo
Autoridades tra-
dicionales

Cartel comunita-
rio

Comunidades
vecinas

PICG

Fuerzas de segu-
ridad

Rebeldes
Refugiados
Cartel de conser-
vacion

Agencias huma-
nitarias
Ministerios de
Turismo

Aporta
insumos

¢ Organismos

donantes

ONG internacio-
nales
Convenciones
internacionales

Consejos regio-
nales

ONG ambienta-
listas

Usuarios recrea-
cionales
Cosechadores
Agencias de
financiamiento

Gobierno al nivel

regional

ONG internacio-
nales
Instituciones
nacionales de
conservacion e
investigacion
Agencias de
desarrollo
Donantes

Es informado

* Publico en gene-

Publico en gene-
ral

Publico en gene-
ral

ral

comunidades que viven cerca de las dreas protegidas y las comunidades que han sido

negativamente afectadas tienen fuertes puntos de vista acerca del control de las pobla-

ciones de elefantes.

El ejemplo Maloti-Drakensberg enfatiza aun mas estas relaciones. Los pastores que

utilizan las sabanas ubicadas a grandes alturas, tradicionalmente durante el verano,

han comenzado a hacer un uso mas perenne del drea al aumentar las poblaciones

humanas y degradarse los recursos a menores alturas. Las quemas fuera de estacion
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en las sabanas han sido introducidas en un intento por mejorar el pasto para el gana-
do y también se ha permitido que los animales pasten en los frigiles humedales alpi-
nos durante todo el afio. Los objetivos de biodiversidad y los objetivos de superviven-
cia humana estdn en una ruta de colision en este escenario, aun a pesar del
entendimiento comun que estas practicas insostenibles son perjudiciales tanto para las
personas como para los recursos. Por lo menos con la consulta, los problemas reales
pueden ser puestos sobre la mesa de discusion, ya que sin consenso serd muy poco
probable que exista un medio realmente efectivo de abordar el problema a corto

plazo.

(iii) En el ejemplo Virunga/Bwindi, a pesar de las leyes que establecen las dreas protegi-
das, la realidad del manejo es a menudo que las comunidades vecinas usan directa-
mente los recursos del parque. En el tipo de conflicto que ha envuelto esta region,
existe un fuerte involucramiento de las fuerzas de seguridad, las agencias humanita-
rias y de desarrollo, las ONG internacionales y las comunidades desplazadas que han
inundado el drea. También hay grupos informales tales como los rebeldes; estos gru-
pos pueden influenciar marcadamente la situacion, pero no necesariamente hereda-

ran los resultados.

(iv) En el ejemplo hipotético forestal, los administradores de recursos serdn los actores
principales. En este caso también pueden haber usuarios de los recursos cuya utiliza-
cién del bosque se deba tomar en cuenta. No obstante, puede no darse interaccion
entre los usuarios de los recursos a los lados de la frontera internacional y por lo
tanto no existan problemas afectando a los actores que provean un fundamento para
la cooperacion transfronteriza. Al final del Paso I, en este ejemplo, no habria motivo
para continuar la evaluacién preliminar, ya que probablemente no se habrian identifi-

cado ningtn problema transfronterizo significativo.

El proposito de esta explicacion es sugerir en forma temprana que hay otros asuntos y
problemas claves aparte de los objetivos de los recursos naturales y de biodiversidad que
se deben tomar en cuenta. Ademads de los problemas ecoldgicos primarios generados por
la evaluacion preliminar, la identificacion de los actores y sus preocupaciones promovera
nuevas preocupaciones abarcando las dimensiones sociales, culturales, econémicas y poli-
ticas. Los asuntos y problemas, incluyendo las amenazas y oportunidades, que probable-
mente involucren implicaciones transfronterizas deben ser analizados mas en detalle en el
Paso III. Si no existen estos asuntos, la iniciativa promovida no debe ser llevada mas a

fondo.
Paso lll: Nueva evaluacion preliminar

En muchos casos, aunque un problema haya sido identificado en los Pasos I y II, no se ha

provisto ningtn detalle que pueda ser llevado a un andlisis detallado. El propésito del
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Paso III es conducir la recopilacién de mas informacién que pueda permitir que se deter-
minen los méritos de una iniciativa transfronteriza y especialmente responder a la interro-

gante sobre los problemas que requieren un enfoque transfronterizo.

Por ejemplo, los Pasos I y II pueden haber identificado los prospectos para un destino turis-
tico de clase mundial si dos paises trabajan juntos para promover el uso de un recurso
transfronterizo de vida silvestre para el turismo. No obstante, serd muy poco probable que
haya alguna visién de los asuntos turisticos mds alld de la simple identificacién. En el Paso
II, una nueva evaluacion preliminar implicaria una rapida revision de la literatura y la sufi-
ciente consulta con los actores del sector turismo para determinar la disponibilidad de la
informacion. La visién obtenida ayudaria a determinar si la oportunidad es realmente signi-

ficativa y si es verdaderamente necesario considerarla como un concepto transfronterizo.

Conclusiones sobre la evaluacion preliminar

La evaluacion preliminar permite a aquéllos involucrados en una iniciativa transfronteriza

y asistidos por los actores clave a:

e Identificar recursos naturales claves con una evaluacion preliminar;

e Identificar y comenzar a involucrar actores;

e Identificar otros problemas y asuntos dentro de un circulo cada vez mas amplio de
actores (con temas sociales, economicos, politicos e institucionales ademas de otros
problemas ecolégicos);

e Decidir sobre la necesidad de una cooperacion transfronteriza; e

e Identificar los problemas que requieren un enfoque transfronterizo y los que puedan
ser tratados internamente.

No obstante, no permite que las amenazas y oportunidades o los costos y beneficios sean
rigurosamente examinados. Esta es la funcion de un andlisis mas detallado (ver abajo). La

busqueda progresiva de claridad se ilustra en la Figura 3.3.

3.2.2 Analisis: Un método para evaluar las necesidades y
prioridades de los programas transfronterizos de manejo de
recursos naturales

El nivel de inversién que actualmente ocurre en el MTRN enfatiza la necesidad de ser
extremadamente cuidadoso al evaluar y continuamente monitorear si el enfoque de
MTRN es el mis apropiado para lograr los objetivos identificados. Para este fin, se sugie-
re que aparte de la evaluacion especifica de sitio descrita arriba, se aplique un andlisis mds

detallado a todas las iniciativas propuestas, aun las ya existentes, para asegurar la toma de
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decisiones logicas. En las siguientes secciones, se describe en detalle un método de analisis

utilizando estudios de casos del proyecto para ilustrar su aplicacion en la practica.
En su forma mds bdsica, este enfoque incluye tres pasos:

1. Identificar una meta de manejo de recursos naturales o biodiversidad;

2. Colocar la meta en un espectro ecoldgico con respecto a cada pais transfronterizo
SOCi0; ¥

3. Analizar las amenazas y oportunidades para lograr alcanzar los objetivos y metas de

manejo de recursos naturales.
Identificar una meta de manejo de recursos naturales o de biodiversidad

Muchas personas estdan familiarizadas con los métodos de planificacion. En su forma mds
sencilla usualmente se cuenta con una meta global. Para poder llegar a esa meta se definen
una serie de objetivos. Los administradores que determinan los objetivos y se encargan de
alcanzarlos pudieran ser los mismos administradores de las dreas protegidas, las comuni-
dades que manejan recursos naturales, los grupos de usuarios, los propietarios de terrenos

privados y asi sucesivamente dependiendo del sistema de tenencia relevante.

Al hacerse mas sofisticada la planificacion —especialmente con el aumento de la importan-
cia del monitoreo y evaluacién— se ha dado una creciente tendencia de establecer metas
especificas como un medio de lograr un objetivo. Los objetivos pueden ser planteados

como metas. Algunos ejemplos tipicos de objetivos y metas se presentan a continuacion.

Objetivo Meta

Mejorar los resultados de la lucha
contra los cazadores furtivos

Mejorar el control de los cazadores
furtivos a través de operaciones de
la Fuerza Mévil de Ataque que sale
de la sede central y de dos puestos
fortificados nuevos

Conservar los gorilas de montana Poblacién de gorilas de montana
mantenida al nivel del censo del
2000

Mantener la viabilidad de la pobla-
cién de vida silvestre permitiendo
el uso continuo de sus areas natu-
rales de dispersion

Promover el uso sostenido de
productos forestales no madera-
bles

Salvaguardar la adecuada pastura
en temporada seca para apoyar el
sostenimiento de la caceria tipo
safari y la caceria de subsistencia al
nivel de la cuota de 1998

Promover las buenas practicas de
cosecha de plantas medicinales a
fin de continuar satisfaciendo las
necesidades tradicionales de la
aldea X
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Un administrador, por tanto, necesita tener objetivos y de preferencia un grupo de metas
para formar la base de las acciones de manejo propuestas. En forma ideal, al desarrollar el
plan de manejo en un sitio, el administrador necesita haber escogido las metas cruciales

para lograr el objetivo global, y también tener una idea sobre su prioridad e importancia.
Determinar si hay una relacion ecoldgica transfronteriza

En una situacion transfronteriza que involucra dos o mas jurisdicciones nacionales o sub-
nacionales, se agrega un elemento mas: el tener que considerar los objetivos del adminis-
trador en relacién con los vinculos de recursos naturales a lo largo de la frontera. Mas
aun, debe tenerse en mente que habria un grupo correspondiente de objetivos, metas, etc.,
que son determinados por los administradores en la jurisdiccion contigua. Por ahora, con-

tinuaremos considerando esto desde el punto de vista de un pais con s6lo otro pais vecino.

Una vez que las metas han sido identificadas, el administrador necesita entonces valorar
las metas en término de su relacion ecoldgica con el pais vecino. Por ejemplo, una pobla-
cion de animales puede migrar de ida y vuelta entre dos paises, sugiriendo una interdepen-
dencia ecoldgica, pero puede no haber relacion ecolégica entre dos cuencas contiguas.
Serd necesario valorar la relacion para cada meta definida. Esta evaluacion permitira al
administrador comprender si existen vinculos ecol6gicos con las dreas al otro lado de las
fronteras nacionales que podrian o no afectar los prospectos de lograr la meta de manejo
de recursos naturales o de biodiversidad.

El Cuadro 3.2 ilustra un espectro de vinculos ecoldgicos y provee ejemplos pertinentes.

Después de llevar a cabo un analisis detallado de los recursos y conducir estas “compara-
ciones pareadas” de conectividad, los administradores podran ser capaces de concluir si
hay o no un componente transfronterizo crucial. En el caso de los recursos interdepen-
dientes y de las situaciones dependientes unilaterales, hay una buena probabilidad de que
se necesite de algtn tipo de cooperacion transfronteriza. No obstante, no se debe asumir
que esto sea evidente, ya que se volvera mds aparente en la siguiente seccion. En el caso de
los recursos independientes, no pareciera haber ningtin fundamento para la cooperacion
transfronteriza, por lo menos para el logro de los objetivos de manejo de recursos o de la

biodiversidad.

Analizar las amenazas y oportunidades que afectan el logro de los objetivos y metas de manejo
de recursos naturales

(i) Amenazas y oportunidades

Los administradores estan interesados en cualquier cosa que pueda afectar el logro de las

metas de manejo establecidas. En otras palabras, estdn interesados en la naturaleza de
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CUADRO 3.2 — ESPECTRO DE RELACIONES ECOLOGICAS ENTRE AREAS CONTIGUAS

Pais X

Pais Y

Relacion ecoldgica
entre Xy Y

Ejemplos

Independiente: un recurso
ecoloégicamente aislado de
los recursos del pais
vecino

Plantas en la cima de una
montana, por ejemplo

en las montanas Camerun,
Kilimanyaro y Mulanje

%

N2 !

Dependiente unilateralmente
un recurso que depende del
continuo suministro de

un recurso del

otro lado

Una rana viviendo en un
pantano que depende del
agua que fluye de un pais
vecino y que alimenta su
habitat de humedal

Interdependiente: un
recurso que se mueve de ida
y vuelta a través de una
frontera y necesita migrar

o tiene un habitat al otro

Nus que se movilizan

entre Mara/Serengeti
(Kenya/Tanzania)

Los elefantes que se movili-
zan entre Chobe y Hwange

lado de la frontera (Botswana/Zimbabwe)

cualquier amenaza y el potencial de cualquier oportunidad. Cada vez mas, la gente ve la
conservacion en términos de una reduccién y mitigacion de amenazas. Lo opuesto tam-
bién es verdad ya que los administradores de recursos naturales deben de estar listos a res-
ponder a las oportunidades y maximizar los beneficios potenciales. Las amenazas abarcan
tres partes: presiones, fuentes y causa primarias. Las presiones se refieren a los tipos de
degradacion y deterioro que afectan el sistema bioldgico, mientras que las fuentes son los
agentes inmediatos que generan la presion. Las causas primarias son las razones subyacen-
tes para que las fuentes ocasionen las presiones. Hasta donde sea posible, el cambio debe

centrarse en la causa primaria para aliviar las presiones.

Ademas de las amenazas, hay importantes oportunidades que pueden ser tomadas o mejo-
radas contribuyendo asi a lograr la meta. Por ejemplo los administradores de recursos
pueden identificar una oportunidad latente —por ejemplo, las habilidades de la comunidad
para cosechar un recurso y prepararlo en una forma tradicional- que pueda conducir al
desarrollo de un producto tnico. Por otro lado, dentro del marco de cooperacion regio-
nal, un pais puede abogar por un mejor desarrollo de infraestructura, tal como carreteras
o puertos. Estas oportunidades pueden ayudar a establecer mejores rutas de transporte
para el enlace y mercadeo de las atracciones de un programa turistico o para generar una

mejor comunicacién regional.
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(i1) Amenazas internas y externas

Las amenazas pueden ser generadas dentro de un pais (amenazas internas) o ser causadas
por una actividad que tome lugar en otro pais (amenazas externas). Un pais usualmente
lleva la responsabilidad de lidiar con sus propias amenazas internas requiriéndose una
apropiada respuesta de manejo. No obstante, en caso de una amenaza externa, la situa-
cion se vuelve compleja si el pais vecino no aprecia el impacto o es no es capaz de lidiar
con la amenaza en forma adecuada. El Cuadro 3.3 ilustra cémo el tipo de amenaza a una
meta, colocada sobre el espectro ecoldgico, influye sobre el tipo de accién de manejo que
se necesitard, y especialmente si existe la necesidad de considerar la cooperacion trans-

fronteriza para eliminar o mitigar una amenaza externa.

De forma similar, las oportunidades pueden ser generadas de forma interna, tales como el
ejemplo de la cosecha de recursos descrito arriba o de forma externa, tales como el ejem-

plo de infraestructura regional.
(iii) Amenazas y oportunidades transfronterizas

Al considerar las situaciones hipotéticas arriba descritas, es importante hacer notar que
éstas estan describiendo la situacién para una meta de manejo de recursos naturales o de
biodiversidad en un punto tnico en el tiempo y desde la perspectiva de un administrador.
En realidad un administrador tendrd un conjunto de metas y éstas serdn todas diferentes
en términos tanto del espectro ecoldgico y del tipo de amenaza como en términos de la

existencia de un elemento transfronterizo.

El cuadro muestra que en ciertos casos, marcados con O, no hay ningun fundamento
imperioso para promover un enfoque transfronterizo, aunque en algunos casos no habria
ningun dafio en hacerlo, de hecho algunas oportunidades previamente no identificadas
podrian surgir. En los casos marcados con una v, o sea, B3 y C3, donde hay amenazas
externas que pueden impactar el logro de la meta, el administrador necesita tomar un
enfoque transfronterizo y los costos de hacerlo estarian justificados. En el caso de B3,
también es posible que el pais que produce el impacto podria ser menos sensible a la nece-

sidad de colaboracién y esto podria tener efecto sobre el éxito.

En otros caso, marcados con X, puede haber una oportunidad de beneficio de la coopera-
cién transfronteriza, aunque esto no es esencial. En el caso C2, puede haber una oportuni-
dad de buscar ayuda de un pais vecino ya que ese pais podria tener un interés en asegurar-
se de que el recurso sea conservado y puede tener la capacidad de ayudar. En los casos B1
y C1 pueden haber ventajas en invertir una pequeiia cantidad de tiempo y dinero en esta-
blecer alguna forma de contacto transfronterizo ya que esto podria ser proactivo para pre-

venir futuros problemas.
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CUADRO 3.3 — REPERCUSIONES DE LAS AMENAZAS SOBRE EL MANEJO

Pais X Pais Y Tipo de amenaza <— Repercusiones sobre el manejo

A: Independiente

Ninguno O No se necesita ninguna
accion
Interna O Un manejo al nivel nacional

permitird abordar la amenaza

>
RS
&>
o
Externa X Puede haber una
oportunidad para ayudar al
c’;é e pais vecino, pero no es un
e < requisito
o
o
B: Dependiente unilateralmente
B1 W o ‘f\;b Q Ninguna X El administrador necesita
% §3 estar consciente de la vulnera-
- g;b‘ Q bilidad en este tipo de situa-
; ,\J ciones y debe estar pendiente

V%
Q’;u A2 C? de los desarrollos al otro lado
<;> C;> Q de la frontera.

B2 A v a’?} ‘?,P Interna O Un manejo a nivel nacional
r— permitird abordar la amenaza

B3 N Al ¥ q\?’é %\; Externa v Hay una discontinuidad eco-
: A q;: ( légica o manejo incompatible
m/@ —\ @ {\;I al otro lado de la frontera.
N e Esto es un fundamento para la
g;; C@ 5;3 :g cooperacion transfronteriza.

(iv) Factores que impulsan las amenazas y oportunidades
Aunque el enfoque general que se describe arriba principalmente considera los objetivo de

manejo de recursos naturales y biodiversidad, es ficilmente observable que la naturaleza

de las amenazas y oportunidades puede no ser bioldgica o ni siquiera estar basada en los
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CUADRO 3.3 (CONTINUACION)

Pais X Pais Y Tipo de amenaza <2 Repercusiones sobre el manejo

C: Interdependiente

Cl— Ninguna O No hay ninguna razén

Q 4:;3 5:9 imperiosa para la cooperacion
transfronteriza en esta

” m situacion.
X Puede, no obstante, haber

una oportunidad para la
apreciacién transfronteriza
de un objetivo comun.

C2 Interna O Si existe un manejo eficaz,
entonces el manejo al nivel
nacional abordara la amenaza.
X Sino, podra ser una oportu-
nidad para que el Pais X pro-
mueva la cooperacion trans-
fronteriza, si el Pais Y puede
ayudar.

QG ———— — | Externa v Hay una discontinuidad eco-

f;? 4?1.::;)7;:’;) B l6gica o manejo incompatible
) m al otro lado de la frontera.
m‘ ‘ Esto es un fundamento para la

cooperacion transfronteriza.

recursos. En la mayoria de los casos, las amenazas y oportunidades son de naturaleza
social, cultural, econémica o politica. Esto significa que evitar o mitigar una amenaza o el
proceso de tomar o beneficiarse de una oportunidad tendra que estar dirigido a la fuente
o causa primaria de la amenaza u oportunidad. Algunos ejemplos de fuentes y soluciones
a las situaciones arriba mencionadas se dan a continuacién en el Recuadro 3.1.

Habiendo examinado la situacion desde la perspectiva de un pais, no es dificil visualizar
que tal analisis sea hecho en forma paralela para ambos paises. Un problema que es de
naturaleza transfronteriza para dos paises vecinos daria peso a una intervencion de mane-
jo transfronterizo. A la inversa, una desigualdad en las prioridades entre ambos paises vol-
veria muy dificil el tratar de emprender un programa cooperativo.

El analisis que se comenzd en el Cuadro 3.3 podria extenderse al incluir mas columnas,
que describen oportunidades y que profundizan en la fuente de amenazas y oportunida-
des. Estas incluyen aspectos bioldgicos, sociales, culturales, econémicos, politicos e institu-
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Recuadro 3.1 Ejemplos de fuentes o causas de amenazas y oportunidades
Los siguientes ejemplos se refieren a escenarios descritos en el Cuadro 3.3.

A3: Situacion independiente con una amenaza externa. Por ejemplo, cuando se trata con la
amenaza a una especie por la caceria furtiva, la causa del problema podria ser una insuficien-
te capacidad de manejo o seguridad a través de la frontera. La causa aparente podria ser una
desigualdad en la capacidad entre los administradores de recursos a ambos lados de la fron-
tera. La causa primaria podria ser disputas sobre tenencia o derechos de acceso, falta de
capacitacion, bajos recursos y fondos o la falta de voluntad politica. El abordar el problema no
es solamente un asunto de detener a los cazadores furtivos en la frontera, sino de asegurar
niveles compatibles de manejo a ambos lados de la frontera y abordar las causas primarias.
La oportunidad que emerge inmediatamente es de reforzar mayor capacidad de un lado de la
frontera para asistir al otro lado y remover los obstaculos en el camino de los administradores
para lograrlo.

B1: Dependencia unilateral, sin una amenaza inmediata. Un ejemplo puede ser la dependencia
de una especie de pez en un régimen particular de flujo de un rio que tiene su fuente en el pais
contiguo. Aunque no hay ninguna amenaza inmediata a considerar, es precisamente en este
tipo de situacion donde la cooperacion transfronteriza puede ser efectiva para asegurar que se
adopten, a ambos lados de la frontera, enfoques compatibles con la evaluacién del impacto
ambiental. Si esta reciprocidad toma lugar, el pais afectado puede contar con que el otro lo
notifique de alguna actividad que pudiese resultar en impactos transfronterizo, por ejemplo, si
el pais aguas arriba de la cuenca notifica al otro de su intencién de extraer agua del rio y alterar
el régimen de flujo. La comunicacién y un espiritu de cooperacién, asi como una apreciacion
mutua de las respectivas obligaciones internacionales de los dos paises podria anticiparse a
cualquier problema. Por supuesto, si hay grandes desigualdades econémicas, diferencias politi-
cas o debilidades institucionales, éstas tendrian que tomarse en cuenta.

C2: Situacion interdependiente con una amenaza interna. Un ejemplo podria ser donde el
control de las actividades turisticas en un area haya sido alterado. Aunque las acciones al
nivel nacional podrian ser suficientes para controlar esta amenaza interna, podria haber una
oportunidad para beneficiarse de la experiencia del pais vecino. La amenaza final podria ser
un sistema de regulacién insuficiente o una falta de procedimientos adecuados de evaluacién
de impactos. Aunque no es imperativo, los administradores de areas contiguas podrian pro-
veer recomendaciones costo-efectivas. El sentimiento mejorado de buena vecindad podria lle-
var a nuevas oportunidades y beneficios para la cooperacion politica en otras esferas y aun a
un manejo mas eficaz de un destino turistico transfronterizo.

cionales. De esta forma, se podria lograr una evaluacién mds completa y mds intersecto-
rial y el andlisis podria ser mas apropiadamente identificado como una evaluacion trans-

fronteriza de riesgo/oportunidad.

Comenzando con una matriz vacia (Cuadro 3.4), el siguiente enfoque progresivo se sugie-

re como un método de identificacién y analisis de diversos problemas.
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Paso 1.  El primer paso es considerar los componentes de biodiversidad o de recursos

naturales en cada pais (o sea, llenar la fila superior para cada pais).

Paso 1.1 El siguiente paso es determinar las implicaciones de
manejo nacional o transfronterizo que existen (o sea, llenar los blo-
ques al lado derecho del Cuadro).

Paso 1.2 Al mismo tiempo, el impacto de la meta de manejo de
recursos naturales en las dimensiones sociales, econdmicas o politi-
cas en cada pais es considerado y anotado en la fila pertinente.
Donde existan impactos correspondientes sobre los recursos natura-
les, éstos deben ser agregados a la fila de recursos naturales (fila
superior).

Paso 2.  El Segundo paso es considerar todos los componentes sociales en cada pais.

Paso 2.1 Luego se necesita determinar qué implicaciones de mane-

jo nacionales o transfronterizos existen (llenar los bloques al lado
derecho del Cuadro).

Paso 2.2 Al mismo tiempo el impacto de las metas sociales en las
dimensiones de recursos naturales, econémicas, politicas o institu-
cionales en cada pais debe ser considerado y anotado en la fila per-
tinente. Donde existan impactos correspondientes sobre los recur-
sos sociales, éstos deben ser agregados a la fila de problemas
sociales.

Paso 3.  Finalmente en la columna transfronteriza (extrema derecha), estas implicacio-
nes se examinan aun mds para determinar si son dependientes unilateralmente
o si son interdependientes.

Cuando la matriz se completa refleja los problemas pertinentes, sus impactos y si son

nacionales o transfronterizos. Al examinar las implicaciones de manejo nacional y trans-
fronterizo, es posible determinar cudles problemas requieren un enfoque transfronterizo.
Aunque seria preferible conducir un analisis de costo-beneficio de los problemas relevan-
tes, es aun posible a este nivel, obtener una buena idea de si un enfoque nacional es sufi-

ciente, sin los costos que implica un enfoque transfronterizo.

El anexo 2, ilustra la aplicacion del método para analizar los problemas por medio de tres

estudios de casos, que exploran la gama y diversidad del contexto del MTRN.
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TABLA 3.4 — UN ANALISIS PROGRESIVO DE LAS AMENAZAS Y OPORTUNIDADES
PARA EL MANEJO TRANSFRONTERIZO DE LOS RECURSOS NATURALES

Problema Riesgos y oportunidades Reprecusiones sobre el manejo
Pais A Pais B Pais C Nacionales | Transfronterizos
LWInterdependiente
= Dependiente
unilateralmente
Recursos y
naturales Etapa 1 Etapa 1.1
N+ ‘kl\l+ ‘kl\l+ —
Social ~y ~y ~y
Etapa 2 Etapa 2.1
A A o -
Econémico \ S
~ ~ N ]
- - - -
[¥¥]
Institucional o A S
Politico
A2 4 Y'Y Y'Y

Conclusiones del analisis

En el proceso analitico recomendado, los problemas relevantes se analizan de la siguiente

manera:

Identificando las metas de manejo de biodiversidad o recursos naturales;

Identificando cada meta en un espectro ecoldgico con respecto a cada pais vecino (el

espectro cubre situaciones independientes, dependientes unilateralmente e interdepen-

dientes entre paises, siendo las situaciones interdependientes y dependientes unilateral-

mente las que mds probablemente requieran colaboracién transfronteriza); y

Analizando las formas de mitigar las amenazas y aprovechar las oportunidades para

poder lograr los objetivos y metas del manejo de recursos naturales para cada pais, y

determinar si éstas deben ser alcanzadas colaborativamente a través de las fronteras o

de manera interna.

Este analisis debe hacerse con todas las metas por separado y debe conducirse desde la pers-

pectiva de cada pais involucrado en un potencial programa transfronterizo. En las situaciones

donde existan amenazas y oportunidades con claras implicaciones transfronterizas en todos

los paises contiguos, habra un fuerte fundamento para implementar un programa transfronte-

rizo. Donde no ocurran, el fundamento es mds débil y seria aconsejable no emprender un

programa transfronterizo, para no arriesgarse a fracasar en el logro de los objetivos.
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3.3 Planificacion estratégica para las iniciativas de
MTRN

3.3.1 Necesidad de un enfoque estratégico

Las descripciones anteriores de la naturaleza de las iniciativas de MTRN han ilustrado
su complejidad. Generalmente estas iniciativas se implementan sobre una amplia area
geografica, involucran a diversos grupos de interesados en por lo menos dos paises,
requieren cooperacion intersectorial dentro de los paises, operan por un extenso periodo
de tiempo, requieren altos niveles de compromiso y sostenibilidad y pueden ser muy cos-
tosos. El compromiso de estos niveles de recursos requiere que se lleve a cabo la suficiente
planificacidon y pensamiento estratégico para que el potencial de errores frustrantes y cos-
tosos se evite y que no se desperdicien recursos valiosos.

El desarrollo estratégico se preocupa de proveer un mapa de las iniciativas que ayuda a
anticipar el camino a seguir, los problemas que puedan encontrarse y las opciones disponi-
bles para resolverlos. Las herramientas de estrategia para desarrollar una iniciativa trans-
fronteriza no son realmente diferentes de las que se usan en la planificacién e implementa-
cion de cualquier proyecto nacional de gran escala. No obstante, el lograr una estrategia
transfronteriza de manejo de recursos naturales es mds dificil, no porque sea técnicamente
mas demandante, sino porque el nivel de comunicacion, confianza, entendimiento y cola-
boracion debe ser mayor y mds sostenido y porque el desarrollo de estrategias estd plan-
teado para operar en un contexto de mayor incertidumbre con respecto al logro del con-

senso o los resultados.

Montar una estrategia requiere un enfoque logico y por lo tanto es util seguir un plan a
grandes rasgos y adaptarlo a las circunstancias a la mano. Esto no es necesariamente un
proceso complicado o costoso y cae dentro de la capacidad de la mayoria de los equipos
de manejo y planificacién una vez que el enfoque basico ha sido entendido. Se debe apre-
ciar, no obstante, que no existe un enfoque ideal ni hay una estrategia perfecta. En la
manera en que las personas involucradas trabajan para montar una estrategia e imple-
mentarla, tendrdn oportunidades para aprender de la experiencia y refinar su estrategia.
Esto requiere que los indicadores se fijen y se monitoreen y que se aplique un enfoque
adaptativo de manejo. Estos aspectos se describen mds en detalle en la Secciéon 3.4. Es
importante en esta etapa, obtener un entendimiento de los elementos de estrategia y la
manera como éstos se pueden ensamblar para servir de marco para un programa de
implementacién. Una estrategia podria consistir de los siguientes elementos, como se

refleja en la figura 3.4.
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FIGURA 3.4 — UN EJEMPLO DE MAPA ESTRATEGICO

VISION
Los recursos naturales de importancia mundial del
Visién a largo plazo 3> parque “W” se manejan cooperativamente por
para el futuro

Benin, Burkina Faso y Niger, contribuyendo asi
al desarrollo sostenible y permitiendo que los
habitantes de la region compartan los
beneficios ecoldgicos, sociales y econdmicos

META GLOBAL
Para el 2010, habra un acuerdo sobre los niveles
Resultado deseado de > sostenibles de uso de los recursos, distribucién equitativa
la actual iniciativa

entre los usuarios definidos de los recursos y los programas de
manejo de recursos naturales aseguraran que los procesos
ecolodgicos operen sin interferencia

OBJETIVOS ESTRATEGICOS
Resultados a obtener dentro
del marco definido de tiempo
que contribuyen a alcanzar
la meta global

Componentes clave de ]
la estrategia, cada uno fy, _ Micro- ; :
con sub-objetivos que Tenencia XX empresas Capacidad LX) Finanzas
deben ser alcanzados I I I I I
Indlga(jores medibles Indicadores Indicadores Indicadores Indicadores Indicadores Indicadores
del éxito de alcanzar ol e e b il e
los objetivos > éxito éxito éxito éxito éxito éxito
estratégicos . . . . . .
: : Acciones Acciones Acciones Acciones Acciones Acciones
Acciones requeridas 1.1 2.1 3.1 4.1 5.1 6.1
para alcanzar los == . . . . . .
objectivos estratégicos ° ° ° ° ° °
1.10 2.16 3.14 4.14 5.13 6.18

Nota: <« Los objetivos estratégicos del plan deben ser alcanzados para lograr la meta global
* El alcanzar la meta global contribuird considerablemente a lograr la visién

Cada accién identificada es necesaria para alcanzar cada objetivo estratégico
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3.3.2 Una vision comun del MTRN

El proposito de una vision es crear una imagen mental del futuro deseado, o sea, visuali-
zar lo que la situacion seria en un punto en el futuro, digamos 10 a 20 afios a partir de
hoy, una vez de que todas las actividades propuestas hayan sido implementadas. El antici-
par el futuro —particularmente si los interesados estin de acuerdo con este estado futuro
deseado— permite a los que implementan una iniciativa, priorizar las actividades que con-

tribuirdn a lograr estos fines.

La vision podria no lograrse en el corto o mediano plazo y ciertamente no dentro del
marco de tiempo de los proyectos o programas de manejo actuales. Asi como una montafia
a la distancia a ser escalada, la vision fija la direccion y nivel global de logros, lo que per-
mite que el equipo de estrategia se concentre en el proceso inmediato de sobrepasar obsta-
culos en la persecucion de una vision. La vision es por tanto, el pindculo de la estrategia.
La vision estd usualmente formulada de tal manera que brinda al lector una imagen del

estado futuro deseado. Por ejemplo, una posible visién del parque “W” seria la siguiente:

Nuestra vision es que los recursos naturales y la biodiversidad de impor-
tancia mundial del parque “W” sean manejados cooperativamente por

Benin, Burkina Faso y Niger contribuyendo asi al desarrollo sostenible y
permitiendo que los pueblos de la region compartan los beneficios ecolo-

gicos, sociales y econémicos.

Una manera util de determinar una vision es utilizar un “grupo técnico nominal” de forma
que todos los participantes del taller escriban en unas pocas palabras (menos de 15) lo que
serfa su vision personal. El facilitador puede entonces leer las diversas declaraciones y utili-
zando un proceso de “recoleccion visual” agrupar los elementos de una vision sobre la
pared. Las declaraciones que traten elementos similares se agrupan juntas. Las otras decla-
raciones que parecen ser muy diferentes ofrecen una oportunidad para hacer comentarios.
Los comentarios pueden resultar en que la declaracion se vuelva mds entendible y por tanto
se incorpore a la vision o se descarte cuando la persona que hizo la declaracion llegue a
entender que ésta no se ajusta al consenso en desarrollo del grupo. Una vez de que los ele-
mentos de una vision se han identificado, es util indicarle, como tarea, a un subgrupo la
responsabilidad de formularla con palabras adecuadas. Esto se puede después comentar
con todo el grupo y hacer sugerencias para mejorarla. Es obvio que la seleccion de los par-
ticipantes del taller define en gran manera los resultados del taller (ver Capitulo 2). En un
contexto de MTRN esto podria llevarse a cabo a través de, por ejemplo, un proceso de eta-

pas, si fuese necesario, o de reuniones nacionales seguidas de reuniones transfronterizas.

Es también importante identificar los indicadores que establezcan si la vision se ha logra-
do y colocar un sistema de evaluacion y monitoreo para asegurarse de que el progreso
pueda medirse (ver Seccidon 3.4). La formulacion de indicadores puede ser asignada a un

subgrupo de participantes.
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3.3.3 Meta global

Aunque la vision fija la direccion global y actia como brajula para la implementacion,
usualmente no es lo suficientemente especifica para guiar una iniciativa a corto o mediano
plazo. Usualmente se necesita una meta global para un periodo especifico de tiempo y
recursos definidos. La meta global de un programa actual de implementacién deberia
hacer una significativa contribucion a la vision establecida. La meta debe ser especifica en

cuanto a lo que se ha de lograr, cudndo debe lograrse y quién se asegurard que se logre.

Una meta global para el parque “W” dentro del marco de la vision arriba establecida

podria ser la siguiente:

Para el 2010, todos los interesados en la region del parque “W?” habrdn
llegado a un acuerdo acerca de los niveles sostenibles, de uso de los recur-
sos, equitativamente distribuidos entre los usuarios definidos de los recur-
sos y los programas de manejo de los recursos naturales se asegurardn
que los procesos de ecosistemas operen sin interferencia.

Un proceso nominal similar de grupo y de recoleccion visual, como se describe arriba en
la Seccién 3.3.2, puede facilitar el desarrollo de la meta global. Una vez mads, se deben

establecer los indicadores que midan si la meta global se ha logrado.

3.3.4 ldentificar obstaculos y objetivos estratégicos

Un enfoque contemporidneo de formulacion de estrategias es el de identificar los obstacu-
los que podrian impedir que se logre la meta global. Tomando el ejemplo de la montana,
se tendrian que identificar los tipos de problemas que podrian impedir el ascenso a la
montafia. Estos podrian ser los suministros de agua potable en el camino o las condiciones
del clima que podrian experimentarse. La pregunta clave es: “¢Qué nos impediria llegar a
la cima?”. El haber identificado estos obstaculos y entender lo que provoca el problema

nos lleva mds cerca a enfrentar el problema.

En el ejemplo del parque “W?”, los obsticulos podrian incluir las dificultades de contactar
y consultar con los actores en una area remota o los conflictos existentes que podrian
impedir que se logre un consenso entre algunos grupos de usuarios. Al abordar cuidadosa-
mente los obstaculos, es posible establecer objetivos estratégicos. El razonamiento es que
si se logra el objetivo, el obstdculo habria sido removido. Una precondiciéon para lograr el
consenso entre los grupos de usuarios en el parque “W” probablemente incluiria resolver
temas de tenencia —por ejemplo, los derechos de un grupo particular de usuarios para usar
los recursos— al incluirlos como un objetivo estratégico. Esto seria una condicion necesaria

para lograr la meta global.
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Los actores encuentran que es sumamente facil identificar los obstdculos. Pequetios “gru-
pos busca problemas” usualmente pueden hacer largas listas de ellos. Estos necesitan ser
agrupados para que la tarea de identificar las formas de superar los obstdculos no sea
abrumada por los detalles. También es necesario determinar si hay un “drbol de proble-
mas”, o sea, que si los obstaculos son consecuencia de otros obstaculos y asi construir una
jerarquia de obstaculos. Muchas veces es util contar con un facilitador neutral para man-
tener el proceso encarrilado. También, se deben identificar los indicadores de monitoreo

del cumplimiento de los objetivos estratégicos.

3.3.5 Mapas estratégicos

Un mapa estratégico consiste en el eslabonamiento 16gico de los objetivos estratégicos;
toda la cadena de problemas que se deben resolver antes de poder lograr el objetivo estra-
tégico. Por ejemplo, el objetivo estratégico en el ejemplo de escalar la montana puede ser
el asegurarse de que haya suficiente suministro de comida y agua para toda la expedicion.
Para asegurarse de esto, se deben proveer recipientes para agua, asi como también carga-
dores adicionales que acarreen el agua y evaluar e implementar un sistema diario de racio-
namiento. La légica es que el cumplir con todas estas cosas necesarias es suficiente para

lograr el objetivo estratégico.

En el ejemplo del parque “W?, para resolver los problemas de tenencia se requeriria
alcanzar toda una serie de objetivos intermedios, incluyendo el examen de las leyes exis-
tentes relativas al uso de recursos, identificar los usuarios de los recursos y su actual nivel
de utilizacion, establecer la naturaleza de cualquier patrén historico de uso, examinar la
validez de los derechos percibidos para el uso de los recursos, identificar a otros actores,
conducir las consultas necesarias y asi sucesivamente. Todo esto se tendria que cumplir, al
interior del pais y otras en conjunto, antes de poder lograr el objetivo estratégico. El equi-
po estratégico tendria que continuar identificando problemas hasta que quede muy claro
que no hay mds problemas imprevistos que pudieran convertirse en obstdculos para lograr

el objetivo estratégico.

3.3.6 Planes

Los planes deben documentar la visién, la meta, y los objetivos y acciones estratégicos
identificados por los mapas estratégicos. Para las dreas transfronterizas protegidas los pla-
nes probablemente sean planes conjuntos de manejo; para las dreas con otras formas de
tenencia de la tierra podrian ser planes de uso estratégico de recursos, planes comunitarios
para el manejo forestal, planes conjuntos para el desarrollo del turismo y la biodiversidad,
planes para el desarrollo de espacios, etc. Para niveles complejos de colaboracién se podria

tratar de un plan global sobre el cual se basen los planes mas especificos y detallados.
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No hay un esquema ideal para el formato de los planes; esto dependera de las circunstan-
cias, la complejidad de la situacién, el nimero de implementadores clave, etc. Cualquiera
que sea el formato a seguir, todos los planes deben tener ciertas caracteristicas. Deben
establecer la visién, meta y objetivos estratégicos, y deben delinear claramente las acciones
para lograr los objetivos. También es bueno documentar coémo se tomaron las decisiones,
incluyendo los obstaculos y los supuestos de por qué las acciones y estrategias escogidas
son la mejor forma de lograr los objetivos. Esto sera util de revisar una vez que los resul-
tados del monitoreo estén disponibles, como parte de un manejo adaptativo. Los planes
deben indicar el marco de tiempo para cada accion y los responsables. También deben

incluir un presupuesto detallado e indicar la fuente del financiamiento.

El monitoreo debe ser incluido en el plan global o establecido en un plan de monitoreo
aparte. La planificacion del monitoreo se trata en la siguiente Seccion 3.4. El plan debe
indicar una fecha en la cual el proceso de MTRN debe revisarse y también cuando el plan
deba ser revisado, si fuera necesario. No obstante, es importante contar con un enfoque
flexible. Si el monitoreo indica que hay una necesidad de hacer grandes o pequefios cam-
bios a las acciones y estrategias, éstas deben ser hechas como y cuando sean necesarias.

El MTRN agrega una capa adicional de complejidad a la planificacién. Un plan conjunto
de manejo incluye acciones que deben realizarse dentro de cada pais y acciones que se
deben manejar en conjunto. Los interesados clave de ambos paises deberan estar involu-
crados al producir el documento de planificacion. Si se ha llevado a cabo la adecuada par-
ticipacion y consulta al planificar el proceso de MTRN hasta este punto, el plan represen-
tard las contribuciones de los actores. No obstante, los actores principales deben tener la
oportunidad de hacer comentarios acerca del plan antes de que éste sea finalizado y adop-
tado.

Conclusiones sobre la planificacion estratégica para las iniciativas
de MTRN

e Se debe llevar a cabo la suficiente planificacion y pensamiento estratégico para evitar
errores frustrantes y costosos.

e Las herramientas para desarrollar una estrategia para las iniciativas transfronterizas
son similares a aquéllas utilizadas en la planificacién e implementacion de los grandes
proyectos nacionales, pero el establecer una estrategia de MTRN es mucho mds dificil
debido a la capa adicional de complejidad creada por las actividades conjuntas.

e No hay un enfoque ideal ni una estrategia perfecta.

e Existen oportunidades para aprender de la experiencia y refinar la estrategia. Esto
requiere que se establezcan y monitoreen los indicadores desde el inicio y que se apli-
que un enfoque de manejo adaptativo.
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Un proceso de planificacion conjunta de MTRN debe cubrir:

e Una vision a mas largo plazo;

e Una meta global que guie la iniciativa del corto al mediano plazo;

e Los obstaculos que impidan lograr la meta debidamente identificados;

e Los objetivos estratégicos y los objetivos concretos derivados de la meta;

e El marco de tiempo para cada accion y los responsables;

e Un presupuesto detallado y la fuente de financiamiento; y

e Un plan de monitoreo con fechas para revisiones (ya sea como parte del plan o de

otro plan aparte).

3.4 Monitoreo, evaluacion y manejo adaptativo

3.4.1 La importancia del manejo adaptativo

Esta seccion describe como el monitoreo, evaluacion y manejo adaptativo son parte
esencial de un MTRN exitoso. Estas tareas cierran el anillo del proceso de evaluacion
preliminar, andlisis, desarrollo de vision, planificacion e implementacion (ver Figura 3.2)
al permitir el aprendizaje de cudn eficaces son las acciones actuales y por tanto lograr
mejorar para que la siguiente fase sea mas eficaz. También le permiten al programa moni-
torear y adaptarse a las circunstancias cambiantes en el complejo y dindmico ambiente
ecoldgico, social, econdémico, politico e institucional de oportunidades, condiciones facili-

tadoras y obstadculos transfronterizos.

El proceso implica la planificacion del monitoreo y recopilacion de informacién sobre los

indicadores relevantes que permitan un andlisis de la efectividad de las acciones de imple-

mentacion para lograr la meta global y los objetivos estratégicos. El proceso de aprendiza-
je acerca de cudles acciones funcionaron y cudles no funcionaron tan bien y por qué, pro-

vee una base para evaluar los supuestos sobre los cudles se baso la planificacion original y
ajustar las futuras acciones para lograr mejor los objetivos. Los recursos humanos y finan-
cieros para apoyar el MTRN son limitados y el aprender acerca de las estrategias y accio-
nes que dan los mejores resultados para estas inversiones significa que éstas pueden ser

usadas mas eficazmente en el futuro para lograr un mejor manejo de recursos.

El manejo adaptativo en el manejo de recursos naturales es la integracion del disefio,
manejo y monitoreo para sistematicamente poner a prueba los supuestos acerca de la
mejor forma de manejar los recursos naturales, a fin de aprender y adaptarse para mejorar

la eficiencia.

[Adaptado de Salafsky, Margoluis, y Redford (2001) al contexto del MTRN]
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La teoria y la practica del monitoreo, evaluacion y manejo adaptativo se cubre en mas
detalle en otros documentos [por ejemplo, Margoluis y Salafsky (1998, 2001); Salafsky y
Margoluis (1999)], esta seccion extrae de esos trabajos pero especificamente considera el

monitoreo, evaluaciéon y manejo adaptativo dentro de un contexto de MTRN.

3.4.2 Desarrollaar e implementar un plan de monitoreo

Un plan de monitoreo describe cémo el éxito de las acciones para lograr los objetivos
estratégicos sera evaluado. Debe comenzar por determinar quién es la audiencia clave,
cuales son las necesidades de informacion, qué estrategias de monitoreo serdn empleadas
para obtener los datos necesarios para cubrir cada una de estas necesidades y cudles indi-

cadores especificos seran medidos.

Como se describi6 en las secciones previas, las acciones de manejo se llevaran a cabo a
diferentes niveles incluyendo locales y nacionales, algunas transfronterizas y otras al inte-
rior del pais. En forma similar, es probable que se lleve a cabo un tipo de monitoreo
transfronterizo (por ejemplo, las tendencias en las grandes poblaciones de mamiferos que
viajan a través de la frontera; la efectividad de los patrullajes conjuntos en la lucha con-
tra los cazadores furtivos). Algunas se llevardn a cabo dentro del pais, tanto a nivel local
(por ejemplo, la taza de extraccion de plantas medicinales) como a nivel nacional (por
ejemplo, cambios en la legislacion nacional o fluctuaciones en la tasa de cambio de la

moneda).

Aun si ciertos indicadores se monitorean internamente, los resultados pueden ser muy
importantes para los actores al otro lado de la frontera. Por ejemplo, el éxito en reducir la
produccion ilegal de carbon en un pais puede tener el riesgo de provocar un aumento en el
otro pais si los fabricantes de carbén cruzan la frontera. El segundo pais necesita informa-
cion del progreso para poder incrementar su propio monitoreo de la fabricacion y merca-

do del carbén y aumentar la vigilancia de la ley si es necesario.

Cuando la informacién de indicadores esta siendo recopilada en forma separada a ambos
lados de la frontera se debe estandarizar para que las comparaciones directas sean facti-
bles. Podria ser posible mancomunar recursos y llevar a cabo un monitoreo en forma con-
junta y por tanto aumentar la eficiencia. El plan de monitoreo debe poder identificar los
responsables de recopilar los datos de los indicadores. En forma ideal, las personas que
usen la informacién también deben recopilarla, aunque esto no siempre es posible. Es
importante buscar incentivos para que los actores que implementan las acciones se involu-
cren en el monitoreo, para que tengan un interés y lo hagan bien, obteniendo retroalimen-

tacion directa acerca de los resultados de sus esfuerzos.

Ya que los recursos para el monitoreo probablemente son limitados, es importante ser rea-

listas al disefar el plan de monitoreo. El objetivo no debe ser tratar de recolectar grandes
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cantidades de informacion de limitada utilidad; es preferible ser selectivos y enfocarse en
indicadores muy especificos que puedan dar resultados a tiempo para tomar acciones
antes de que sea muy tarde. Por ejemplo, la abundancia de una especie de arbol que se
prefiere para hacer carbén puede no ser tan buen indicador como el niumero de bolsas de
carbon que se trasportan fuera del bosque cada dia.

Los indicadores son unidades de informacion recopiladas en el tiempo que documentan

los cambios en una condicién especifica. Un buen indicador debe ser:

e Medible—puede ser registrado y analizado en términos cuantitativos y cualitativos;
e Preciso—definido de la misma forma por todas las personas;

e Consistente—no cambia con el tiempo por lo que siempre mide la misma cosa; y

e Sensible—cambia proporcionalmente en respuesta a cambios reales en la condicién o

asunto que se esta midiendo.

Fuente: Margoluis y Salafsky (1998).

No confie solo en indicadores biolégicos. Muchas veces son muy lentos para rendir resul-
tados, dificiles y costosos de recopilar, dificiles de enlazar con las acciones del proyecto y
muestran solo una parte de la situacién. Generalmente indican los sintomas de un proble-
ma, mds que la causa primaria. También pueden no ser tan significativos para muchos de
los actores. Por ejemplo, una comunidad local puede no estar para nada interesada en
saber que una rara especie de mariposa esta aumentando su numero en un bosque fronte-
rizo debido a las medidas de conservacion forestal a ambos lados de la frontera. La comu-
nidad estara, no obstante, muy interesada si las medidas de conservacion forestal han
mejorado la calidad y el flujo del agua, en temporada seca, del rio compartido que les
suministra el agua debido a que la cobertura forestal ha aumentado. La comunidad tendra
un mayor incentivo de promover la conservacion del bosque para manejo del agua si

puede utilizar indicadores que lo demuestren directamente.

Los indicadores sociales, socioeconémicos, macroeconémicos, politicos e institucionales
probablemente sean todos de utilidad para el MTRN. Algunos de éstos serviran para
monitorear las causas primarias de las amenazas y oportunidades para el manejo y con-
servacion de los recursos naturales. Como tales, pueden indicar mds temprano que los
indicadores bioldgicos, si las intervenciones son exitosas o si se necesitan nuevas inter-
venciones. Por ejemplo, si el drea fronteriza de un pais se vuelve insegura, como lo indi-
caria un aumento de criminalidad o aun la degradacion general de la ley y el orden,
podria ser necesario proveer un fuerte apoyo a las autoridades tradicionales del otro
pais para continuar manejando y controlando sus recursos naturales. En este caso, los
indicadores politicos seran mas rapidos que los bioldgicos, indicando, por ejemplo, que
los nimeros de animales silvestres estdn declinando debido a la caceria furtiva trans-

fronteriza.
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La evaluacion de la reduccion de las amenazas es una forma de medir el éxito del proyec-
to, identificando las amenazas, diseiando medidas especificas para reducirlas y monitore-
ando el grado de éxito de las medidas (Margoluis y Salafsky 2001). Esto podria ser utili-

zado en una situacion transfronteriza, particularmente donde las amenazas comunes estdn

siendo enfrentadas al otro lado de la frontera.

Los resultados de los impactos del buen manejo/conservacion de los recursos naturales
pueden ser dificiles de monitorear, particularmente en los primeros afios de los proyectos a
largo plazo. También seria necesario utilizar indicadores de proceso. Los indicadores de
proceso deberian vincularse lo mas posible al resultado de conservaciéon deseado. Por
ejemplo, en lugar de anotar que 10 comunidades transfronterizas participaron en un curso
de capacitacion sobre estufas eficientes, seria mads util anotar que de las 10 comunidades
que participaron, 5 de un pais adoptaron estas técnicas en forma eficaz y todavia las esta-
ban utilizando un afio después del curso, mientras que las 5 del otro pais no lo hicieron.
El impacto en los recursos naturales podria todavia no ser aparente, pero estos resultados

podrian usarse en la planificacion de futuras medidas.

El monitoreo deberia permitir evaluar si la colaboracién transfronteriza estd funcionando
bien y si la inversion vale la pena. Un factor importante serd el grado de apropiacion poli-
tica. Los indicadores para el MTRN pueden ser una legislacion armonizada, el estableci-

miento de dreas protegidas transfronterizas, la aprobacion e implementacion de planes de
manejo conjunto, la asignacion de recursos y el crecimiento econémico asociado al desa-

rrollo regional del turismo de naturaleza. El monitoreo también debe investigar cualquier
impacto en el manejo interno en el pais que pudiese no estar ocurriendo en forma adecua-

da debido a la importancia otorgada al manejo transfronterizo.

3.4.3 Implementacion

Habiendo desarrollado tanto un plan de manejo transfronterizo como un plan de monito-
reo, ahora se deben implementar (ver Figura 3.2). Va mads alld del propésito de este docu-
mento el describir como implementar estos planes detalladamente. Mas atin, dado el
amplio continnum de las iniciativas de MTRN y la enorme diversidad de las posibles ini-

ciativas, seria imposible proveer siquiera una descripcion general de la implementacion.

3.4.4 Analizar los datos y comunicar los resultados

Una vez que los datos del monitoreo han sido recopilados durante la implementacion,
éstos deben ser analizados. Se deben, asignar una adecuada cantidad de tiempo del perso-
nal y recursos financieros para esto, a ambos lados de la frontera. Es muy importante
comunicar los resultados del monitoreo a aquéllos que estén implementando las medidas o
que sean afectados por ellas. No obstante, los problemas de soberania y seguridad nacio-
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nal pueden limitar el intercambio de cierta informacion y analisis a ambos lados de la
frontera, particularmente si ambos paises no tienen relaciones muy amistosas. Toda confi-
dencialidad requerida debe ser respetada. Aparte de esto, pueden haber obstaculos logisti-
cos adicionales para comunicar los resultados a ambos lados de la frontera: idioma, acce-
so y tiempo de viaje, dificultades para las comunicaciones electrénicas, etc. (ver Seccion
2.6). Una vez mads, es esencial contar con los recursos adecuados. Es importante no dejarse
llevar por la naturaleza transfronteriza del manejo de recursos y olvidarse de comunicar

los resultados internamente a los interesados dentro del pais.

3.4.5 Utilizar los resultados para adaptarse y aprender

Aqui es donde el trabajo invertido en el monitoreo da sus dividendos al ayudar a incorpo-
rar la informacién para mejorar el manejo de los recursos naturales y seguir adelante.
Implica poner a prueba los supuestos originales acerca de las medidas mas efectivas para
lograr los objetivos estratégicos, en vista de los resultados obtenidos de los indicadores. Si
el logro de algunas medidas y objetivos no ha sido satisfactorio, ¢hay algun camino dife-
rente que pueda ser mas efectivo bajo las circunstancias existentes? Si es asi, trabaje con
los actores para redisefiar esas partes, adaptando las medidas y tal vez los objetivos estra-

tégicos, en base a los nuevos supuestos sobre la ruta mas efectivo a tomar.

Esta es una buena oportunidad para revisar en una forma franca la eficacia de la naturale-
za transfronteriza del manejo de recursos y evaluar si los beneficios de hecho exceden los
costos. Esto se debe realizar tanto internamente en cada pais como en conjunto con los
actores en los otros paises para identificar los sinergismos transfronterizos. La eficacia del
manejo de recursos naturales interno también deberia revisarse. Utilice los ultimos desa-
rrollos de contabilidad de los recursos naturales para hacer el andlisis de costo-beneficio

de la manera mads eficaz posible (ver Seccion 2.7.3).

Si los resultados no son satisfactorios (por ejemplo, debido a circunstancias externas o
debido a que el proyecto estd inherentemente errado), puede ser necesario repetir algo del
trabajo de evaluacion preliminar, andlisis y trabajo de vision para revisar la vision y hacer-
la mds realista. Tal vez sea necesario incluir a diferentes actores. Esto debe ser seguido de
una revision del objetivo, objetivos estratégicos, acciones y plan de monitoreo en vista de
la experiencia. Si la vision es todavia apropiada y s6lo se requieren algunos ajustes meno-
res para volver el manejo de los recursos naturales mds eficaz, se pueden omitir los prime-
ros pasos del proceso y hacer revisiones s6lo a aquellas acciones y quizas objetivos estraté-

gicos, que requieran cambios.

Este proceso es iterativo como la Figura 3.2 nos muestra. Al progresar el proyecto, se
logra amasar una mayor experiencia y las acciones se pueden refinar mas. Los ajustes
también se hacen iterativos para tomar en cuenta las cambiantes circunstancias sociales,

econdmicas, politicas e institucionales.
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Es muy importante compartir lo que se aprende. Esto permite que otros actores aprendan
de la experiencia y eviten cometer los mismos errores. Existe la necesidad de una actitud
abierta y positiva para el aprendizaje, con el reconocimiento y analisis de los fracasos y
también de los éxitos.

3.4.6 Aprender a partir de los sitios de MTRN

El aprendizaje es muy importante para el desarrollo del MTRN en general. El MTRN,
especialmente a niveles mds formales es un enfoque relativamente nuevo para la conserva-
cién y en consecuencia no se conoce mucho acerca de las oportunidades y condiciones
facilitadoras que le permiten funcionar o los obstaculos que hacen que fracase. Ya que se
estan realizando grandes inversiones en el MTRN, es extremadamente importante apren-
der rapidamente de la experiencia existente de MTRN y diseminar estas lecciones amplia-
mente en Africa y de hecho el mundo entero. Esto ayudara a asegurar que se disefien e
implementen enfoques eficaces de manejo y se eviten costosas inversiones en enfoques

menos exitosos.

Conclusiones del monitoreo, evaluacion y manejo adaptativo

e El monitoreo, evaluacién y manejo adaptativo colaborativo deben ser parte integral
del ciclo de MTRN para permitir el aprendizaje, a fin de adaptarse a las circunstan-
cias cambiantes y en vista de los logros y fracasos del proyecto.

e El proceso conlleva la planificacion del monitoreo, recopilacion de informacién sobre
indicadores relevantes, analisis de la eficacia de la implementacion, aprendizaje y
adaptacion para poder lograr mejor los objetivos.

e Dada la naturaleza relativamente nueva de muchas iniciativas de MTRN y las grandes
inversiones hechas en MTRN, es muy importante aprender rapidamente de las expe-
riencias y diseminar las lecciones a través de Africa y mds alld, para canalizar los fon-
dos hacia los enfoques mas eficaces y evitar costosas inversiones en aquéllos menos

€xI1tosos.
Un plan de monitoreo debe incluir:

e Indicadores especificos a ser medidos, por los diferentes niveles tanto dentro del pais
como al otro lado de la frontera. Los indicadores deben ser especificos, faciles de
recopilar y analizar e indicativos de la causa primaria asi como de los sintomas de un
problema. Los indicadores sociales, econémicos, politicos e institucionales deben tam-
bién ser utilizados, lo mismo que los indicadores ecologicos seleccionados;

e Meétodos estandarizados de recopilacion y analisis de datos a fin de permitir a los

socios transfronterizos establecer comparaciones;
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Este capitulo presenta un resumen de lecciones y conclusiones del and-

lisis del proyecto. Luego expone los vacios en la comprension actual
del MTRN y enumera las necesidades prioritarias futuras para mejo-
rar la efectividad del manejo de recursos naturales en el contexto
transfronterizo. El contenido del capitulo ha sido extraido de las eva-
luaciones regionales, los estudio de caso, el taller panafricano, los

comentarios de los colaboradores y de otras fuentes.

¢Como utilizar este capitulo?

Las personas que estan considerando una nueva iniciativa transfronteriza pueden encon-

trar las lecciones y conclusiones que se presentan en la Seccion 4.1 de particular utilidad.

Las personas ya involucradas en el MTRN pueden ver rapidamente los titulos de las lec-
ciones y conclusiones de la Seccién 4.1 y escoger las que les son mas utiles. La Seccién

4.2, que expone los vacios y necesidades futuras podria serles de mayor utilidad; las per-
sonas que ya estan involucradas en el MTRN deberian poder promover algunas de estas

ideas y abordar las necesidades.
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4.1 Lecciones y conclusiones del analisis

4.1.1 Aspectos generales y ecoldgicos
El MTRN puede ser un enfoque efectivo, bajo las condiciones apropiadas

El MTRN puede ser un enfoque efectivo para el manejo de los recursos naturales y la con-
servacion de la biodiversidad, si las amenazas comunes pueden ser contrarrestadas de
forma conjunta y/o los beneficios mutuos pueden ser obtenidos en forma colaborativa. La
clave del éxito es la existencia de una situacion de ganancia para todos implicando a los
principales actores en cada uno de los paises involucrados, cuando los beneficios potencia-
les sobrepasan los costos. El MTRN puede funcionar en diferentes situaciones, incluyendo
la conservacion de especies o recursos amenazados; el uso racional de recursos limitados
como el agua, los pastizales, la vida silvestre y los bosques; y el manejo del ecosistema. El
objetivo es proveer un mecanismo para alcanzar resultados de conservacion y recursos

naturales que no puedan ser alcanzados ficilmente por los paises de manera aislada.

Lo anterior se ilustra con el trabajo colaborativo emprendido en la region de Virunga.
Datos recientes de monitoreo muestran un aumento en la poblacion de gorilas de montafia
en relacion con la década pasada, a pesar de los conflictos y la guerra en esa region vy el
desplazamiento de miles de civiles buscando refugio en las montanas. El logro en materia
de conservacion es un resultado directo de la dedicacion del personal de campo a nivel de
pais y la realizacion de actividades de colaboracién bajo un marco regional de manejo con-
junto que aborda las amenazas y oportunidades en comin. Aunque existe la posibilidad de
obtener beneficios ecoldgicos futuros a partir de muchos de los estudio de caso de conser-
vacion transfronteriza examinados en este proyecto, la mayoria son proyectos relativamen-

te nuevos y es muy temprano para poder evaluar completamente su éxito ecoldgico.

Las précticas transfronterizas pueden encontrarse en muchos lugares del Africa sub-
sahariana, a través de mecanismos informales al nivel comunitario u otros niveles loca-
les. Los acuerdos formales son mucho mds recientes, particularmente en materia de con-
servacion. Estos han sido desarrollados hasta cierto punto en Africa austral,
probablemente por la frecuente combinaciéon de amenazas importantes a los recursos
naturales y las oportunidades econdémicas extremadamente favorables. El MTRN tam-
bién puede promover importantes beneficios sociales, politicos e institucionales. Los
beneficios potenciales del MTRN se enumeran en la Seccion 1.3.

El MTRN no es una panacea universal

El MTRN no es, sin embargo, una panacea universal para el manejo conjunto de recursos

naturales por los diferentes paises de una region fronteriza. En algunos casos, es mucho
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mas eficaz que los paises de una asociacion transfronteriza manejen sus recursos comparti-
dos de forma independiente porque hay muy poco que ganar de la colaboracién, o porque
los costos involucrados en el MTRN son demasiados altos en relacion con los beneficios
potenciales (ver a continuacién). La existencia de un recurso o un ecosistema compartido
no es suficiente justificacion per se para adoptar una iniciativa transfronteriza. Es muy
importante contar con un analisis racional para el MTRN antes de emprender una inicia-
tiva de este tipo; ésta debe responder a la demanda. Existen muchos obstaculos al MTRN
y a veces éstos son insolventables o el costo de vencerlos y crear condiciones facilitadoras
es muy alto. Los obsticulos y las situaciones facilitadoras se describen en la Seccion 2.7.

El MTRN depende de un buen manejo interno de los recursos naturales; sin el objetivo de susti-
tuirlo

El MTRN no debe sustituir el manejo interno de recursos naturales de cada uno de los
paises involucrados; éste debe ser una extension del mismo. Muchas actividades de mane-
jo de recursos naturales deben continuar siendo implementadas internamente ya que es lo
mads apropiado y eficiente. Un limitado nimero de otras actividades necesitaran de colabo-
racion transfronteriza ya que de esta manera se pueden implementar mas eficientemente.
Es importante que el MTRN no se lleve a cabo al costo de las actividades internas de
manejo de recursos naturales; se deben localizar recursos suplementarios para su financia-

miento. De lo contrario, pueden causar mds mal que bien.

De la misma manera, e/ MTRN no tendrd éxito si el manejo interno de los recursos natu-
rales no funciona bien. Cuando las condiciones internas para un buen manejo de recursos
naturales no estan presentes, la situacion no mejora con el manejo transfronterizo.
Muchos de los requisitos para la colaboracion transfronteriza (por ejemplo, buena forma
de gobierno, capacidad organizacional, enfoque de arriba hacia abajo, claridad de vision,
flexibilidad, financiamiento sostenible, consolidacion de la confianza y trabajo en equipo,
y alianzas estratégicas) son similares a las del manejo interno de recursos naturales. Cuan-
do el manejo interno de recursos naturales es débil, puede ser mds importante en el corto

plazo mejorar el manejo en lugar de emprender una accion transfronteriza.
No existe un patron para el MTRN

El MTRN tiene una amplia gama de aplicaciones, a través de un continnum que va del
manejo comunitario de recursos naturales y dreas protegidas transfronterizas hasta el
desarrollo econémico regional. Esto implica una gran gama de escalas y grados de com-
plejidad y variacion de los factores sociales, econémicos y politicos. Por lo tanto 7o hay
un paradigma o formula fija para el MTRN; éste necesita ser planificado, implementado,
evaluado y frecuentemente adaptado en funcion de las circunstancias especificas de cada

situacion.
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El MTRN esta ganando popularidad, pero generalmente no se ha probado en niveles formales

En la década pasada, el MTRN se convirtié en un enfoque crecientemente popular para el
manejo de recursos naturales en muchas regiones del Africa sub-sahariana, anunciada
como un novedoso enfoque después del manejo comunitario de recursos naturales en cier-
tos lugares. El MTRN se estd convirtiendo en el punto central de los esfuerzos de manejo
de recursos naturales y estd atrayendo grandes inversiones de donantes. Sin embargo, el
conocimiento y comprension de las condiciones necesarias para el éxito son atin muy limi-
tados y el MTRN atn no ha sido ampliamente probado y comprobado. La practica trans-
fronteriza agrega una capa mas de complejidad al manejo de recursos naturales, el cual es

ya en si una materia compleja.

Existe sin embargo, una cantidad significativa de experiencia con la colaboracion del
MTRN a los niveles local e informal y se han logrado algunos éxitos dramaticos (por
ejemplo, la conservacion del gorila de montafia en Virungas, a pesar de la prolongada
guerra en la region). Muy poco se conoce de la efectividad del MTRN en los niveles for-
males, donde los Memorandum de Entendimiento en el sector de la conservacion han
comenzado recientemente a ser negociados entre los paises (aunque los acuerdos para
recursos como el agua han existido desde hace mucho). Queda claro que este enfoque
toma un tiempo considerable y grandes cantidades de financiamiento antes de poder mos-
trar algtn resultado en términos de un mejor manejo de recursos naturales o una mejor
conservacion en el terreno. Con el MTRN existe también el riesgo de desconectarse del
nivel local y no cumplir con lograr los beneficios locales (ver Seccion 4.1.5). Los acuerdos
formales deben reconocer y armonizar con los apropiados acuerdos existentes o los acuer-

dos informales para ayudar a evitar este problema.

La aplicacion indiscriminada del MTRN, incluyendo situaciones donde no es probable
que funcione, resultard en fracaso. Esto vendra a desacreditar el MTRN como enfoque. Es

muy importante proceder con precaucion (ver Seccion 4.1.2 a continuacion).

4.1.2 Proceso
La factibilidad del MTRN debe evaluarse antes de iniciarse

Ya que existen muchos costos —relacionados al financiamiento y los recursos humanos
asi como con otros factores menos cuantificables— es crucial antes de emprender una
iniciativa de MTRN llevar a cabo un estudio de factibilidad. ¢Cudles objetivos se pue-
den logran trabajando transfronterizamente y cudles de forma interna? ¢Los benefi-
cios ecologicos y de otra indole sobrepasan los costos de trabajar en forma transfron-

teriza? ¢Se beneficiardn los principales actores? Los métodos para llevar a cabo la
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evaluacion se exponen en el Capitulo 3. Por ahora, lamentablemente, no existe una
metodologia bien desarrollada y rigurosa, de analisis cuantitativo de costo beneficio
para una evaluacion de MTRN. Si la evaluacion cualitativa expuesta en el Capitulo 3
sugiere que los costos exceden los beneficios, el MTRN no debe iniciarse y los recur-
sos naturales compartidos deben seguirse manejando independientemente por los pai-

ses concernientes.
El MITRN debe funcionar a los niveles mas inferiores posibles

La experiencia a la fecha en Africa sugiere que es preferible trabajar a los niveles trans-
fronterizos mas inferiores posibles. Muchas iniciativas exitosas han trabajado de abajo
hacia arriba, comenzando con el nivel local y evolucionando hasta los niveles superiores
cuando ha sido necesario para alcanzar los objetivos y crear condiciones facilitadoras.
Un enfoque de abajo hacia arriba tiene mayor posibilidad de asegurar la participacion,
ganar la aceptacion y lograr el empoderamiento del proceso al nivel local donde los
recursos son manejados. El construir sobre practicas existentes y culturas comunes,
puede crear una sélida base de confianza a nivel local para futuras colaboraciones,
donde las personas estan motivadas a encontrar soluciones practicas y realistas. El invo-
lucramiento de los niveles superiores puede cambiar con el tiempo: por ejemplo, la sede
central del ministerio puede involucrarse temporalmente con el fin de crear una condi-
cion facilitadora tal como una nueva politica o para desarrollar un acuerdo internacio-
nal. Diferentes funciones se llevan a cabo a diferentes niveles. En definitiva, el efectivo
MTRN es una combinacion de estrategias involucrando diferentes niveles y con una

ganancia neta optima de beneficios versus los costos que los actores estin dispuestos a
pagar.

No es necesario esperar a que todas las condiciones facilitadoras estén presentes para
comenzar

A la par del comentario sobre la evaluacion hecho anteriormente, convienen mencionar
que tomaria mucho tiempo crear todas las condiciones facilitadoras que faltan (ver Sec-
cién 2.7), en caso que esto fuera factible. Es importante ser pragmatico y comenzar con
un enfoque en donde existen oportunidades factibles, aun si son limitadas. Algunas condi-
ciones facilitadoras pueden crearse a lo largo del camino. Se debe ser proactivo y tratar de
anticipar y superar los obstaculos antes que se conviertan en factores limitantes. Explore

nuevas avenidas para soslayar los obstaculos dificiles de resolver.
EI MTRN debe construirse sobre la confianza y las alianzas
La confianza toma tiempo y paciencia para establecerse y no puede ser apresurada, esto

incluye la confianza a ambos lados de la frontera y la confianza al interior del pais. El tra-

bajo de equipo a nivel local es particularmente importante. Existe la necesidad de sélidas
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alianzas con papeles y responsabilidades bien definidos. Una buena coordinacion pradtica

es importante, no por la coordinacién en si, sino para obtener resultados.
El MTRN debe ser un proceso flexible y evolutivo

El proceso de MTRN necesita evolucionar sobre la base de necesidades reales. En el cen-
tro del MTRN, una serie compleja de alianzas se desarrollan y se exploran oportunidades
y limitaciones para la colaboracion. Muchos compromisos deben ser evaluados para
determinar qué funciona y qué no funciona. Es importante monitorear y evaluar frecuen-
temente la efectividad de esta colaboracién y adaptarse segun sea necesario. El aprendizaje
debe realizarse en forma conjunta a ambos lados de la frontera, para lo cual se tiene que
compartir la informacién de manera transparente. Incluyendo la comparacion de los resul-
tados del MTRN con los resultados obtenidos con el manejo interno de recursos natura-

les, para evaluar si la participacion del MTRN vale la pena.

Paralelamente, las condiciones sociales, econémicas y politicas externas estan cambiando
frecuentemente, lo cual incide sobre los recursos naturales compartidos. Los enfoque de
MTRN necesitan pulirse en funcién de las condiciones generales cambiantes. Para adap-
tarse al cambio se necesita trabajar en forma flexible pero manteniéndose dentro del

marco general estratégico de colaboracion y conservando una vision de conjunto.

Ya que la comprension del MTRN es atin incompleta, es importante aprender sobre su
grado de efectividad no sélo dentro de una iniciativa, sino también para intercambiar

experiencias entre diversas iniciativas.
La buena comunicacion es esencial para un exitoso MTRN

La comunicacion es esencial a ambos lados de la frontera, al interior de los paises, a todos
los niveles y entre los sectores institucionales y técnicos. Incluyendo el compartir la infor-

macién en una manera transparente y oportund.

4.1.3 Aspectos sociales
El enfoque transfronterizo aumenta la complejidad de los actores

El niimero y la gama de actores tiende a aumentar en iniciativas de MTRN a gran escala,
implicando el uso/tenencia multiple del suelo e involucrando diversos niveles. La diversi-
dad de intereses puede ser muy alta, cubriendo aspectos socioculturales, econémicos, poli-
ticos e institucionales, incluyendo la soberania. Existen muchos obstaculos pero también
existen muchas oportunidades que pueden inhibir o reforzar la efectividad de estas inicia-

tivas por medio de compromisos y situaciones de ganancia para todos. La obtencién de
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una adecuada participacion de los actores es costosa en términos de tiempo y recursos

humanos y financieros.
La cooperacion transfronteriza puede unir a las comunidades locales a ambos lados de la frontera

El aumentar el alcance del manejo comunitario de recursos naturales existentes a ambos

lados de la frontera puede facilitar el contacto y cooperacion formal entre las comunida-
des que han sido separadas por las fronteras internacionales. Puede renovar los lazos cul-
turales y tradiciones que han sido partidos o restringidos por las fronteras, reforzar los

grupos marginados e incrementar la estabilidad social en las areas fronterizas.

Otros asuntos concernientes a las comunidades locales se documentan en la Seccién 4.1.5

a continuacion, como parte de la discusion de los aspectos politicos y de politicas.

4.1.4 Aspectos economicos y financieros
El MTRN debe aumentar la eficiencia del manejo de recursos naturales para que valga la pena

El sinergismo es esencial para el éxito del MTRN: el todo debe ser mayor que la suma de
las partes, sino los paises individuales estarian manejando mejor sus recursos de forma
independiente. El MTRN necesita ser un producto con valor agregado y debe tratar de
obtener el mdximo resultado con el minimo esfuerzo. Los costos de transaccion deben
mantenerse lo mas bajos posible, de otra manera el esfuerzo no vale la pena. Adicional-
mente, todos los actores claves necesitan obtener beneficios netos. Donde la situacion es
favorable, el MTRN puede incrementar la eficiencia del manejo y monitoreo de recursos
naturales evitando o reduciendo la duplicacion de esfuerzos, creando economias de escala
y mejorando las oportunidades econémicas tales como un aumento del turismo. Pero tam-
bién existen muchas situaciones donde el MTRN no es factible, por lo cual es necesario

realizar la evaluacién inicial (Seccién 4.1.2).
El MTRN requiere de inversiones adicionales de tiempo y dinero

El financiamiento del MTRN debe ser progresivo y no debe ser en detrimento del finan-
ciamiento del manejo de recursos naturales (Seccion 4.1.1). Donde existan oportunidades
econémicas sélidas, parte o todo de este financiamiento puede generarse por las activida-
des econémicas. En muchos casos hoy dia, los donantes estan proveyendo el financiamien-
to ya sea a paises individuales o de manera regional. El financiamiento de donantes puede
cubrir los costos de arranque del MTRN, hasta que los beneficios a largo plazo vengan a
alimentar el proceso de manera sostenible. La duracién de los ciclos de proyectos de
donantes es a menudo corta, especialmente a la luz de la complejidad adicional del

MTRN en comparacién con el manejo de recursos naturales y la necesidad de obtener la
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adecuada participacion para lograr el éxito. Una base de financiamiento amplia y flexible
puede ser muy util en lugar de depender de un solo donante. Esto puede incluir diferentes
mecanismos tales como los fondos de fideicomiso y las actividades econémicas. A largo

plazo, las iniciativas de MTRN deben tratar de alcanzar la autosuficiencia financiera con

el fin de lograr la sostenibilidad.
El MTRN puede ser una instrumento valioso frente a las fuerzas de mercado globales y regionales

La colaboracion transfronteriza puede crear carteles para manejar y comercializar los
recursos compartidos frente a las presiones del mercado externo. Esto no sélo beneficia
econémicamente a los paises individuales, sino que también ayuda a manejar los recursos
de manera sostenible. Un ejemplo puede ser la colaboracién de los paises de Africa occi-
dental para desarrollar enfoques colaborativos para proteger sus recursos marinos com-

partidos frente a las presiones externas, por ejemplo, de la Unién Europea.

4.1.5 Aspectos politicos y de politica
La voluntad politica y el compromiso a largo plazo son esenciales

La voluntad politica es esencial para el éxito del MTRN. Independientemente del nivel
establecido de la colaboracién transfronteriza formal, es necesario contar con la voluntad
politica a nivel local. Algunas actividades transfronterizas pueden llevarse a cabo sin el
compromiso formal de los niveles superiores de un pais (por ejemplo el MTRC basado en
la comunidad o una colaboracion oficial limitada en materia de areas protegidas), siempre
que no haya interferencia de arriba. Sin embargo, en iniciativas de MTRN mads complejas
y formales, la voluntad politica a los niveles superiores es también necesaria. El compro-
miso a largo plazo de ambos paises es esencial también. Ya que el exitoso manejo de
recursos naturales es por naturaleza un proceso a largo plazo y dado que las alianzas
toman tiempo para evolucionar y madurar, el MTRN es también un proceso a largo

plazo.
Los problemas de soberania y seguridad pueden obstaculizar el MTRN

A menudo existe la preocupacion de que los paises perderdn soberania al emprender ini-
ciativas transfronterizas, a través de la pérdida de control sobre su territorio y/o los recur-
sos a favor de un pais vecino. En realidad, si un pais estd dispuesto a delegar una parte del
control al proceso de MTRN, el pais puede ganar importantes beneficios gracias a un
mejor manejo de los recursos compartidos. Puede existir también preocupacion por los
asuntos de seguridad. Esto puede incluir el temor que las fronteras se vuelvan mas perme-
ables, por ejemplo, con la llegada de inmigrantes ilegales o con el contrabando entre pai-

ses con economias divergentes; el flujo de armas; y la diseminacion de enfermedades y pes-
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tes. Los problemas en materia de soberania y seguridad pueden limitar el grado de colabo-

racion de un pais.
Las buenas relaciones politicas internacionales pueden ayudar al MTRN

Las buenas relaciones diplomaticas entre paises vecinos pueden ayudar mucho al MTRN y
son muy importantes para las iniciativas a gran escala. A nivel de iniciativas locales de
pequeiia escala esto no siempre es esencial, pero su ausencia puede ser un factor limitante
para la planificacion y el desarrollo ulterior de la iniciativa (como es el caso, por ejemplo,

en Virungas).
(EI MTRN promueve la paz?

El MTRN puede resolver los conflictos locales transfronterizos al encontrar terreno en comun
y objetivos compartidos. Puede también ayudar a incrementar la seguridad y control sobre los
recursos en las dreas fronterizas de manera que sus propietarios/usuarios legitimos obtengan
mayores beneficios. Su papel potencial en los procesos de paz de gran escala no estd muy
claro. Ciertamente en Virungas, el MTRN ha ayudado a proteger los gorilas durante el con-
flicto y a identificar y llevar a cabo oportunidades econémicas transfronterizas (a través del
turismo asociado con los gorilas), que son una importante contribucién al desarrollo en la
post-guerra y al sostenimiento local en los tres paises En teoria, la colaboracion del MTRN
puede sentar la base para una cooperacién mas sélida e instalar un clima de confianza entre
paises con relaciones diplomaticas mediocres. Una primera colaboracion inicial en materia de
recursos naturales puede conllevar poco riesgo para los gobiernos si los intereses politicos no
son muchos. Este estudio no se centrd especificamente en este aspecto por lo cual no puede

evaluar la efectividad de este enfoque a nivel nacional comparado con el nivel local.

La delegacion, buena forma de gobierno y participacion son elementos esenciales de un exitoso
MTRN

El principio que las personas que poseen, manejan o viven de los recursos naturales deben
beneficiarse de ellos y estar involucradas en la toma de decision concerniente es amplia-
mente aceptado en el manejo comunitario de recursos naturales y en los circulos mas
amplios de manejo ambiental. Mucho se ha dicho sobre la delegacion y la subsidiaridad.
Sin embargo, el MTRN a una escala formal tiende a incrementar el involucramiento de
los niveles superiores de gobierno (por ejemplo, los ministerios competentes de cada pais
y, a veces aun, multiples ministerios gubernamentales). Estos niveles pueden ejercer
influencia y control que no van en beneficio de las comunidades locales o los propietarios
privados de terrenos. En el peor de los casos, el MTRN puede presentar una oportunidad
para que los poderes corruptos a nivel nacional obtengan beneficios personales del
MTRN. Los donantes, el sector privado y las ONG pueden también dirigir la agenda del
MTRN de una manera contraria a los intereses locales.
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La buena forma de gobierno al interior del pais es por lo tanto esencial para un exitoso
MTRN, incluyendo transparencia y responsabilidad bilateral entre los niveles superiores
e inferiores que controlan la tierra y los recursos. Aquéllos que se encuentran en los nive-
les inferiores deben poder apropiarse del proceso de MTRN, incluyendo el involucra-
miento en el disefio e implementacion y deben beneficiarse del mismo. Los niveles supe-
riores deben involucrarse donde y cudndo sean necesarios. Esto refuerza la
recomendacion en la Seccion 4.1.2 de trabajar a los niveles mas inferiores posibles en el
MTRN. Si las iniciativas se mantienen a un nivel inferior y apropiado, los actores claves
podran mantener el control y propiedad del proceso. Los actores podran beneficiarse del
proceso en proporcién con los costos en que incurrieron, de manera que el proceso sea

equitativo.
La existencia e implementacion de politicas y legislacion compatibles aumenta el éxito del MTRN

La armonizacion transfronteriza de politicas y legislacion relevante puede ser una impor-
tante condicion facilitadora para el MTRN. Pero esto puede tomar mucho tiempo y retra-
sar el proceso de MTRN. La aplicacion de control sobre el acceso y uso de los recursos
(ya sea por los gobiernos o las estructuras tradicionales) es también importante. El MTRN
no podra tener éxito si las leyes nacionales controlando el uso del recurso no pueden ser

aplicadas.
Las decisiones en materia de MTRN se caracterizan por un amplio continnum de acuerdos

Los acuerdos son necesarios en las situaciones donde una de las partes no puede alcanzar
un objetivo necesario o deseable sin la participacion de la otra parte. Es el propdsito de
los acuerdos el que determina el nivel y tipo de acuerdo apropiado a una circunstancia
particular. Las interacciones transfronterizas pueden tomar diversas formas, desde las rela-
ciones informales o tradicionales entre usuarios locales del recurso, hasta el Memorandum
de Entendimiento o tratados internacionales regulando los programas de manejo de recur-
sos entre paises. Los acuerdos pueden comenzar informalmente y desarrollarse al cabo de
los afios en acuerdos mas formales.

En iniciativas de MTRN a gran escala, un protocolo o un acuerdo sombrilla puede nego-

ciarse para habilitar a los actores a diferentes niveles a negociar sub-acuerdos.

Las convenciones internacionales actualmente estan cumpliendo un papel limitado en el MTRN;
los acuerdos econdémicos regionales pueden tener mayor influencia

A partir de los andlisis regionales y los estudios de caso, las convenciones tales como la
Convencion sobre la Diversidad Biolégica y CITES aparentan no estar cumpliendo un
papel muy significativo en la promocién o facilitacién del MTRN en Africa sub-sahariana

hasta la fecha. Dada la cobertura internacional y sus mandatos técnicos, estas convencio-
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nes podrian probablemente ser mucho mas efectivas en cuanto al MTRN. La Convencion
Ramsar y la Convencién para la Conservacion de Especies Migratorias de Vida Silvestre
se encuentran mds involucradas, particularmente en sitios especificos. Algunos acuerdos
econémicos regionales (por ejemplo, SADC) aparentan tener un papel mayor en la facilita-
cion de la colaboracion transfronteriza, ya sea directa o indirectamente, existiendo posibi-

lidades de ampliar este papel.

4.1.6 Aspectos institucionales

El enfoque limitado de manejo de recursos naturales del gobierno a través de la aplicacion de
un tratamiento aislado de recursos/usos del suelo obstaculizan el MTRN individuales

Este aspecto se observa a nivel nacional en los paises africanos y a menudo es un obstd-
culo al manejo racional e integrado tanto a nivel interno como transfronterizo. Mien-
tras que las comunidades tienen sistemas tradicionales complejos para manejar multiples
recursos naturales y usos del suelo, los gobiernos a través de su herencia burocratica
colonial compartimenta los recursos. Diferentes departamentos manejan los aspectos de
bosques, vida silvestre, agua, agricultura, etc., y la tierra a menudo se asigna a un sélo
uso del suelo. La comunicacion y colaboracion entre los departamentos del gobierno es
a menudo limitada. Sin embargo, el desarrollo sostenible —o sea, que integra el desarro-
llo econémico al uso racional de los recursos naturales y el manejo de los ecosistemas—
requiere de un enfoque integrado solventando las barreras existentes de uso del suelo. El
MTRN a gran escala requiere de la contribuciéon gubernamental multisectorial coordi-
nada. De lo contrario, existe el riesgo que el MTRN revierta a estructuras de manejo
monosectorial, demasiado débiles para ejercer algtn tipo de influencia excepto dentro
de su propia jurisdiccion. El reto clave es construir coaliciones entre las autoridades de

manejo con jurisdicciones sobrepuestas, con el fin de alcanzar una vision comiin.
Las estructuras nacionales débiles no pueden crear un sélido MTRN

Una adecuada capacidad organizacional nacional se necesita para el MTRN, con el fin
de garantizar la reciprocidad en términos de “cargar con el peso”. Si la capacidad es
débil en ambos lados de la frontera, el MTRN tiene pocas probabilidades de tener
éxito. Hasta cierto punto, el socio mds fuerte puede ayudar a crear capacidad en el
socio transfronterizo mds débil. Sin embargo, la desigualdad extrema en cuanto a
capacidad es un obstaculo para el MTRN. El socio mas fuerte puede sentirse muy frus-
trado ante la incapacidad del socio mas débil de participar plenamente. El socio mas
débil se puede sentir amenazado y dominado por el socio mds fuerte. La confianza y
cooperaciéon mutuas son dificiles de promover bajo estas circunstancias. Los facilitado-
res externos pueden cumplir un importante papel creando capacidad en los socios mas

débiles.
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El fortalecimiento de la capacidad es una importante necesidad para el MTRN en Africa

Muchos de los andlisis regionales y los estudio de caso citados anteriormente hacen refe-
rencia a la necesidad del fortalecimiento de la capacidad. Las necesidades pueden variar
dependiendo de la escala, los recursos, la complejidad, los actores, etc.; se debe dar cierta
consideracién al desarrollo organizacional, las habilidades técnicas para el manejo de
recursos naturales y habilidades comerciales y financieras incluyendo la recaudacion de
fondos. El fortalecimiento de la capacidad requiere de muchos actores diversos incluyendo
las organizaciones comunitarias y los diferentes niveles de gobierno.

El MTRN debe funcionar a través de organizaciones existentes, en lugar de tratar de
crear nuevas organizaciones

De la misma forma que el MTRN debe crecer basdndose en el manejo interno de los
recursos naturales en lugar de inventar iniciativas totalmente nuevas, el MTRN también
debe trabajar a través de las organizaciones existentes siempre que sea posible. A la larga
esto tiene mas probabilidades de éxito que la creacion de nuevas organizaciones que pue-

dan no contar con la aceptaciéon de otros actores o no tener sostenibilidad.

El éxito de las primeras etapas de las iniciativas de MTRN a menudo depende en gran medida de
unos pocos individuos

Las iniciativas de MTRN son particularmente vulnerables en las fases iniciales, antes que la
confianza y las alianzas estén bien establecidas. A menudo algunas pocas personas claves
tienen la responsabilidad de facilitar y dirigir las iniciativas en desarrollo hacia acuerdos
mas formales. En la medida en que las iniciativas de MTRN maduran, el papel de estos
participantes claves cambia, al consolidarse la capacidad y asumir los socios nacionales su
papel de liderazgo. Los acuerdos pueden aumentar la sostenibilidad de los resultados vol-
viendo el proceso menos dependiente de las acciones inmediatas de los individuos.

4.2 Vacios y necesidades futuras

Dada la relativa novedad de muchas iniciativas de MTRN, los sectores de recursos
naturales y conservaciéon todavia se encuentran en una fase de aprendizaje en materia
de practicas transfronterizas. Paralelamente, la gran popularidad del enfoque de MTRN
estd atrayendo grandes inversiones en Africa sub-sahariana. Es por lo tanto muy impor-
tante que en la medida en que las experiencias se acumulen, sean evaluadas, y las leccio-
nes tanto de los éxitos como de los fracasos sean destiladas y comunicadas ampliamente, a
fin de garantizar que estas inversiones sean aplicadas de la manera mas efectiva. El enfo-

que de MTRN necesita evolucionar en el tiempo y desarrollar su estatus como uno de
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varios enfoques de manejo de recursos, y quienes lo aplican necesitan desarrollar una

buena comprension de sus beneficios y limitaciones.

En términos de vacios y necesidades futuras, existen muchos aspectos internos, especificos
de los diferentes paises, que son relevantes al MTRN. Existen también aspectos que son
de naturaleza especificamente internacional. Ciertos aspectos internos son comunes a
todas las formas de buen manejo de recursos naturales, incluyendo la voluntad politica, el
manejo ambiental sano y una adecuada capacidad de las organizaciones participantes.
Estas son condiciones facilitadoras para el MTRN (y su ausencia ocasiona obstaculos),
pero dado que no son de naturaleza especifica no se cubren en detalle en este documento.
Los parrafos a continuacion presentan algunos de los aspectos internos e internacionales
mads especificos que necesitan desarrollarse a fondo con el fin de asegurar el éxito de los
procesos de MTRN en Africa.

4.2.1 Un proceso continuo de aprendizaje
Analisis general

A medida que se ganan nuevas experiencias, se necesita ampliar la comprensién actual
del MTRN; el trabajo analitico debe continuar. Griffin et al. (1999), Sandwith et al.
(2001), Singh (1999), Zbicz (1999), el proyecto de MTRN panafricano del BSP (esta
publicacién) y otros han llevado a cabo andlisis de las experiencias de MTRN a la fecha
y han creado una base para el conocimiento sobre el proceso de MTRN, sus oportunida-
des, condiciones facilitadoras y obstaculos. Se deben extraer lecciones de todos los secto-
res de recursos naturales incluyendo el agua y los recursos marinos y de agua dulce. Las
organizaciones que estan bien ubicadas para tomar el liderazgo y continuar el andlisis
incluyen las organizaciones analiticas regionales como el African Centre for Technology
Studies (ACTS), UICN (con involucramiento de las comisiones tales como WCPA,
SSC/SUSG) y las ONG internacionales que han adoptado un enfoque amplio de paisaje
para la conservacion.

Analisis especificos y desarrollo de instrumentos

e Valoracion economica del MTRN: Existe una urgente necesidad de desarrollar técni-
cas de andlisis costo/beneficio para el MTRN. Se ha llevado a cabo muy poca valora-
cién econdmica hasta la fecha para proyectos especificos de MTRN a fin de determi-
nar los costos y beneficios de manejar los recursos colaborativamente a ambos lados
de la frontera versus manejarlos independientemente por parte de cada uno de los pai-
ses. Existen buenas herramientas de valoracién econémica, aunque todavia hay difi-
cultades para valorar ciertos usos indirectos y no materiales de los recursos naturales

y la biodiversidad, asi como algunas de las externalidades. Hay una urgente necesidad
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de usar las herramientas existentes para desarrollar sistemas de valoracion econdémica
para encontrar el balance 6ptimo de las intervenciones de MTRN vy las intervenciones
de manejo interno de cada pais involucrado. Esto incluye la revision de la opcién de
manejar de forma completamente interna los recursos a ambos lados de la frontera, o
sea, abandonar la ruta transfronteriza.

e EI MTRN vy las relaciones politicas: Existe la necesidad de incrementar nuestra com-
prension de como las relaciones politicas entre los paises afectan el MTRN a diferen-
tes niveles y escalas, y determinar qué tipos de colaboracion transfronteriza son posi-
bles y deseables bajo las diferentes relaciones politicas. Un claro entendimiento
ayudard a los implementadores a determinar el enfoque mds apropiado de MTRN
para una situacion particular. Un caso especial es el de la construccion de la paz, defi-
niendo el papel que puede cumplir el MTRN para instaurar un clima de confianza y
consolidar la colaboracion entre los paises vecinos.

e El MTRN vy las convenciones ambientales: Varias convenciones internacionales tienen
el potencial de facilitar el MTRN. El papel potencial que los foros ambientales tal
como la CBD, CITES, CCD, la Convencién Ramsar y la Convencién para la Conser-
vacion de Especies Migratorias de Vida Silvestre pueden tomar en el MTRN debe
investigarse mds a fondo, ya que hasta el momento el papel de varias convenciones
internacionales parece ser muy limitado. Se deben explorar otras avenidas prometedo-
ras.

e Las herramientas de evaluacion del MTRN: Estas ayudan al proceso de decidir si es
conveniente emprender una iniciativa transfronteriza o no, y si éste es el caso, deter-
minar cudles objetivos requieren mayor andlisis y refinamiento.

e El MTRN y el gobierno compartamentalizado: El MTRN necesita de enfoques holisti-
cos, de multiples niveles e intersectoriales. Se debe llevar a cabo un estudio en diversos
paises para determinar como las actuales limitaciones se estan abordando y qué tipo
de soluciones se estan considerando.

Comunicar los resultados y las lecciones

Los resultados y las lecciones de MTRN deben diseminarse ampliamente en Africa y el
mundo entero. Esto ayudard a asegurar el manejo mds efectivo de los recursos naturales
en areas transfronterizas. Para promover el intercambio de experiencias y el aprendizaje,
se necesita crear o mejorar los mecanismos de difusion de la informacién. Algunas posibi-

lidades que vale la pena explorar son:

e Redes: Se deben establecer redes de administradores y responsables de politicas de
recursos naturales. Para tener éxito, las redes deben tener objetivos y papeles claros,
deben llenar una necesidad especifica;

e Centro de informacion: Los centros se pueden crear para recopilar publicaciones
regionales e internacionales y otra informacién sobre el MTRN, como hace por ejem-

plo la Peace Parks Foundation en Africa austral;
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e Visitas de intercambio a sitios de MTRN: El visitar otros sitios de MTRN e intercam-
biar experiencias puede ser extremadamente valioso para los responsables de politicas
y los administradores;

e Cursos de capacitacion: Las universidades deben incorporar aspectos del MTRN a su
curriculo de recursos naturales, de manera que los estudiantes tengan una base sobre
los principios del MTRN cuando trabajen; y

e Conferencias: Las conferencias pueden utilizarse como plataformas de intercambio y

discusion de nueva informacién y mejor comprension.
Bases de datos de experiencias en MTRN en Africa

En la manera en que la experiencia en MTRN se desarrolla en sitios africanos, los exper-
tos pueden cumplir un papel importante en la construccion de capacidad y asistencia téc-
nica para otras iniciativas de MTRN. Esto incluye la experiencia en aspectos legales, de
planificacion, facilitacion, aspectos organizacionales y aspectos técnicos del manejo de
recursos naturales, como propone Griffin (1999). Una base de datos debe incluir los nom-
bres de los expertos, sus dreas de experiencia, idiomas que domina y su disponibilidad. Se
puede poner a disposicion un fondo para cubrir los viajes y los honorarios de consultoria,
apoyando asi el amplio desarrollo del MTRN en Africa.

4.2.2 Enfoques prioritarios

En vista de la muchas iniciativas de MTRN que se encuentran en curso y de los amplios
desarrollos en torno al manejo de recursos naturales y la conservacién de la biodiversi-
dad, se han identificado una serie de temas que podrian mejorar la implementacion del
MTRN.

Promover el papel de MTRN en el desarrollo economico

El MTRN necesita del adecuado apoyo politico a fin de integrarlo a la planificacién y
desarrollo econémico regional, apoyando los modos de subsistencia a través del manejo
racional de los recursos naturales. Las oportunidades de inversion y alianzas con el sector
privado deben promoverse. La gama de actividades econdmicas debe ser tan amplia como
sea factible para evitar los impactos devastadores del posible colapso de un s6lo mercado
(por ejemplo el turismo). Sin embargo, los objetivos del MTRN no deben ser relegados a
un segundo plano por los objetivos mayores de la planificacion regional. Los administra-
dores necesitan reconocer cuando negociar y establecer compromisos sabiamente donde
no se perciban beneficios netos, pero deben trabajar para evitar las consecuencias adversas

inaceptables a la base de recursos naturales.
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Colaborar con todos los sectores y disciplinas

Los que practican el MTRN deben incrementar su comprension de otros sectores y disci-
plinas, asi como su colaboracién tanto dentro de sus paises como al otro lado de la fron-
tera, seglin sea necesario. Esto incluye dreas como la planificacion, migracion, transporte,
agricultura, energia y relaciones exteriores. Se necesita desarrollar nuevas alianzas estraté-
gicas entre los sectores institucionales: la sociedad civil, gobierno y sector privado. Mas
concretamente, se necesita mayor colaboracion entre los diversos sectores de los recursos
naturales para un s6lido manejo integrado del ecosistema y una utilizacién mdltiple del
suelo, a fin de maximizar los posibles beneficios del MTRN. Esta necesidad es particular-
mente de actualidad en los gobiernos, donde la compartamentalizacion de los recursos

naturales individuales limita la implementacién del MTRN.
Integracion del MTRN a los foros regionales e internacionales

Donde sea apropiado, el MTRN necesita ser integrado mdas plenamente a los foros econ6-
micos regionales e internacionales (por ejemplo, EAC, SADC, WTO). Los protocolos regio-
nales existentes deben aprovecharse para facilitar y catalizar los procesos de MTRN; los
administradores de recursos naturales del gobierno, la sociedad civil y el sector privado

necesitan incrementar su comprension y participacion en estos foros regionales.
Financiamiento para el MTRN

El adecuado financiamiento para las iniciativas de MTRN es un reto, particularmente
para las iniciativas mas grandes. Los ciclos de financiamiento de los donantes a menudo
son demasiado cortos para desarrollar una sostenibilidad financiera. Los donantes deben
ser realistas acerca del tiempo que toma desarrollar el MTRN, especialmente cuando se
opera a niveles superiores con acuerdos formales, y se deben comprometer a apoyar por
periodos mds largos de tiempo si las evaluaciones provisorias indican un progreso exitoso.
Los donantes deben poner énfasis en apoyar el proceso y crear capacidad en lugar de bus-
car resultados rapidos y directos. Los implementadores del MTRN necesitan planificar el
financiamiento a largo plazo, incluyendo el involucramiento cuando sea factible, del sec-
tor privado y de otros mecanismos de financiamiento independientes y sostenibles ademas

de los ciclos de proyectos financiados por los donantes.
Crear capacidad para el MTRN
La creacion de capacidad es necesaria para organizaciones e instituciones claves hasta cier-

to nivel critico. Mientras que el desarrollo de capacidad debe cubrir una amplia gama de

habilidades relacionadas con el manejo de recursos naturales y la conservacién de la bio-
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diversidad, en el contexto del MTRN se debe prestar atencion especial a las habilidades de

negociacion y resolucion de conflictos.

4.3 Comentarios finales

a razon que justifica el MTRN es sélida y existe un creciente interés en el tema en

Africa sub-sahariana. Las oportunidades para el desarrollo del MTRN se estdn explo-
rando y reconociendo rdpidamente por muchas personas que practican y toman decisio-
nes. Paralelamente, los obstaculos son numerosos y variados. En ciertos casos los costos
son muy altos en relacion con los beneficios y es mds efectivo y eficiente que los paises

manejen sus recursos compartidos de forma independiente.

Es probable que muchas iniciativas transfronterizas se mantengan a un nivel inferior y
menos formal en lugar de hacerse mayores y mas formales. Dada la gran gama de circuns-
tancias particulares complejas en las regiones transfronterizas, no existe una férmula ideal
para el desarrollo del MTRN. La creacion de capacidad, la flexibilidad, la experimenta-
cién, el manejo adaptativo, y el aprendizaje y el compartir experiencias seran ingredientes

importantes del desarrollo del MTRN en Africa sub-sahariana en el futuro cercano.
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Anexo 1

Listado no-exhaustivo de convenciones y acuerdos, y
organizaciones regionales y mundiales relevantes al MTRN

(Nota: Las notas al pie de la pagina proveen referencia a sitios Web conteniendo el texto de las conven-
ciones y acuerdos o informacion sobre las organizaciones citadas.)

Convencion/ Ao (abierto a Secciones/notas
Acuerdo/ firma/adoptado/ relevantes
Organizacion establecido)

1. Convenciones, acuerdos y organizaciones regionales

Convencién Africana para 1968 Articulo.2, Articulos XIV.1y 3 y Articulo XVI

la Conservacion de la En general se centra en el uso sostenible y la
Naturaleza y los Recursos conservacion del suelo, agua y de la flora 'y
Naturales (Argelia)’ fauna y hace un llamado particular a la consulta

entre las partes aguas arriba y aguas abajo en
cuanto al desarrollo conjunto y conservacién de
los recursos de agua superficial o subterranea
compartidos para garantizar que la conservacion
y manejo de los recursos naturales sean consi-
derados como parte integral de los planes de
desarrollo regional. También hace un llamado,
cuando un plan de desarrollo nacional es sus-
ceptible de afectar los recursos naturales de otro
Estado, que el Estado planificador consulte con
el otro estado; y estipula reglas relativas a la
cooperacion entre los Estados.

Comité Inter-Etats de Lutte 1973 El CILSS se ha desarrollado en una estructura
contre la Sécheresse au que cumple un papel importante en Africa occi-
Sahel (CILSS) (Comité dental en cuanto a la seguridad alimentaria y el
Interestatal de Lucha con- manejo de recursos naturales, por ejemplo, en
tra la Desertificacion en el lo relacionado con la desertificacion. En 1999 la
Sahel) CEEAO vy el CILSS redactaron un programa de

accion para Africa occidental y asignaron un
capitulo al manejo transfronterizo de recursos
naturales con énfasis en las dreas protegidas,
los recursos pastorales y la trashumancia trans-

(Continda en la siguiente pagina.)
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Convencion/
Acuerdo/
Organizacion

Convencion Relativa a la
Cooperaciéon en Materia
de Proteccion y Desarrollo
del Ambiente Marino y
Costero de la Region de
Africa Occidental y
Central?

Protocolo Concerniente a
las Areas Protegidas y la
Fauna y Flora Silvestre en
la Region de Africa Oriental

Convencion de Nairobi
para la Proteccion, Manejo
y Desarrollo del Ambiente
Marino y Costero de
Africa Oriental3

Comunidad para el Desa-
rrollo de Africa Austral
(SADC)4

Acuerdo para la Conserva-
cion de Aves Acuaticas
Migratorias de Africa-
Eurasia®

Ano (abierto a
firma/adoptado/
establecido)

1981

1985

1985

1992

1994

(continuacién)
Secciones/notas
relevantes

fronteriza, los bosques y los ecosistemas fragiles
(las zonas hiimedas y aridas, las areas montano-
sas y los manglares). El CILSS puede presentar
propuestas a los gobiernos nacionales, pero no
tiene poder de implementacién. Estd compuesto
de nueve paises: Gambia, Guinea-Bissau, Cabo
Verde, Senegal, Mauritania, Mali, Burkina Faso,
Niger y Chad.

Preambulo, Articulo IV.1, Articulo IV.4 y Articulo
XII.3.

Hace un llamado a la cooperacién entre las par-
tes, la accién conjunta, colaboracién con las
organizaciones internacionales y ONG y a la
investigaciéon compartida.

Preambulo y Articulo VI

Hace un llamado a la cooperacion cercana,
especialmente con relacion a los corredores
migratorios.

Preambulo y Articulos X, XI, XIlI, XIV, XV

Hace un llamado a la cooperacién internacional
para la proteccion, manejo y desarrollo de los
recursos marinos y costeros a través, por ejem-
plo, del establecimiento conjunto de areas pro-
tegidas; a la cooperacién para la lucha contra la
contaminacion; y a la colaboracion cientifica y
técnica.

Hace un llamado a la proteccién de la biodiversi-
dad; al desarrollo, promocién y armonizacién de
las politicas y programas destinados a la utiliza-
cion eficaz de los recursos naturales; y al desa-
rrollo y armonizacion de sanas politicas de
manejo ambiental. La Conferencia para la Coor-
dinacion del Desarrollo de Africa Austral
(SADCC), precursora del SADC, se establecio en
abril de 1980.

Articulo Il — d, f, h, |

Estos articulos hacen un llamado a la coordina-
cion de esfuerzos, especialmente en las zonas
donde los humedales se extienden a mas de un

(Continua en la siguiente pagina.)
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Convencion/
Acuerdo/
Organizacion

Autoridad Interguberna-
mental para el Desarrollo
(IGAD)®

Conferencia sobre los Eco-
sistemas de Bosque
Hamedo del Africa Central
(CEFDHAC, lanzado por la
Declaracion de Brazzaville)

Declaracion de Yaoundé

Convencion Relativa a la
Conservacion de la Vida
Silvestre y los Habitat Natu-
rales de Europa (Berna)’

Ao (abierto a
firma/adoptado/
establecido)

1996

1996

1999

1979

(continuacién)

Secciones/notas
relevantes

pais; a una cooperacién internacional para las
situaciones de emergencia; y a la investigacion
y monitoreo conjunto.

IGAD es la autoridad que reemplaza a la Autori-
dad Intergubernamental sobre la Sequia y el
Desarrollo (IGADD), creada en 1986 por seis pai-
ses afectados por la sequia: Djibouti, Etiopia,
Kenya, Somalia, Sudan y Uganda para coordinar
el desarrollo del Cuerno de Africa. Eritrea es
ahora el séptimo miembro. La seguridad alimen-
taria y la proteccion ambiental se identifican
como una de tres areas prioritarias. Se reconoce
que la subregion tiene abundantes recursos natu-
rales y humanos que podrian ser desarrollados y
explotados para alcanzar la independencia colec-
tiva donde la paz y la seguridad reinen, a la vez
que se preserva la base de los recursos naturales
y el ambiente. Dentro de esta area prioritaria el
IGAD pretende armonizar las politicas de manejo
de recursos naturales e iniciar y promover pro-
gramas y proyectos para alcanzar la seguridad
alimentaria regional, el desarrollo sostenido de
los recursos naturales y la proteccién ambiental.

Esfuerzos colaborativos para el manejo de los
bosques de la regiéon de Africa central; involucra
a Burundi, Camerun, Republica Centroafricana,
Republica Democrética del Congo, Guinea Ecua-
torial, Gabén, Republica del Congo, Ruanda y
Santo Tomé y Principe.

Apela a una aceleracién del desarrollo de las
areas protegidas transfronterizas, adoptando
politicas nacionales armonizadas en materia de
bosques, haciendo esfuerzos concertados desti-
nados a erradicar la caceria furtiva a gran escala
y a una promocién del intercambio nacional y
subregional de experiencias, investigacion e
informacion.

Capitulo IV — Articulo 10; Capitulo V - Articulo 11a
Apela a una coordinacion de la investigacién y
otros esfuerzos para las especies migratorias,
cooperando siempre que sea posible. Con énfa-

(Continua en la siguiente pagina.)
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Convencion/
Acuerdo/
Organizacion

Ao (abierto a
firma/adoptado/
establecido)

2. Convenciones y acuerdos globales

Convencion Relativa a los
Humedales de Importancia
Internacional Especialmen-
te como Habitat de Aves
Acuéticas (Ramsar)®

Convencién sobre la Pro-
teccion de Patrimonio
Mundial, Cultural y Natural
(Convencién para el Patri-
monio Mundial)®

Convencion Internacional
sobre el Comercio de
Especies en Peligro de
Fauna y Flora Silvestre
(CITES)0

Convencién sobre la Con-
servacion de Especies
Migratorias (Bonn)'

Convencion sobre Diversi-
dad Biologica'?

1971

1972

1973

1979

1992

(continuacién)

Secciones/notas
relevantes

sis en los Estados europeos que se hayan adhe-
rido a la Convencién, pero puede proveer cone-
xiones relevantes concerniendo las especies
migratorias comunes.

Articulo 5, Objetivo 7.1

Apela a una consulta sobre los humedales que
se extienden por el territorio de mas de un pais
miembro o de ecosistemas acuaticos comparti-
dos; a la identificacion de las necesidades inter-
nacionales y/o regionales para el manejo de
humedales compartidos y cuencas hidrogréficas
comunes; y al desarrollo e implementacién de
enfoques comunes.

Reconocimiento y apoyo a nivel mundial de
sitios especificos del patrimonio cultural y natu-
ral; recientemente siendo aplicado en mayor
medida también a sitios transfronterizos.

Provee un marco para el comercio internacional
de especies que se enumeran en los Apéndices
de la Convencion.

Articulo lll — 4b, Articulo V-4, Articulo V-5f, Arti-
culo V-5k, Articulo V-5l

Hace un llamado a la prevencion de los obstacu-
los para la migracion; a la toma de acciones
relativas a las poblaciones animales que periédi-
camente cruzan las fronteras; al mantenimiento
de los habitats en las rutas de migracién; a la
coordinacion de esfuerzos en la lucha contra la
caceria furtiva y al intercambio de informacion.

Predambulo, Articulo 5, 14-1c, 15-2, 18-1, 10-5

Cooperacion mundial en lo concerniente al uso
sostenible de los recursos naturales, la conser-
vacion de la biodiversidad y la igualdad al com-

(Continua en la siguiente pagina.)
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(continuacién)

Convencion/ Aio (abierto a Secciones/notas
Acuerdo/ firma/adoptado/ relevantes
Organizacion establecido)

partir los beneficios; cooperacién en areas mas
alla de la jurisdiccién nacional y otras materias
de interés mutuo; promoviendo los acuerdos
bilaterales, regionales o multilaterales para acti-
vidades que afectan a otras partes; poniendo a
la disposicion de las otras partes los recursos
genéticos; y la cooperacion cientifica/investiga-
cién conjunta.

Principios de Malawi para 1998 Establece un enfoque holistico basado en el

el Manejo de Ecosistemas ecosistema para el manejo de los recursos natu-
para la Convencion sobre rales, una razon justificadora para las iniciativas
la Diversidad Biologica de MTRN. Los principios afirman que los admi-

nistradores deben considerar los efectos de las
actividades en los ecosistemas contiguos e invo-
lucrar a todos los sectores relevantes de la
sociedad y las disciplinas cientificas.

Convencién-Marco de las 1992 Colaboracion regional y subregional para com-
Naciones Unidas sobre el batir los elementos que causan la degradacion
Cambio Climatico'3 de la tierra. Hace un llamado a las ONG vy las

organizaciones internacionales a que apoyen a
los paises en desarrollo.

Convencioén de las Nacio- 1994 Provee un marco internacional para la preven-

nes Unidas sobre la Lucha cién de la desertificacion y hace un llamado a la

contra la Desertificacion' participacién y al examen internacional y de las
ONG de los proyectos internos y entre los Esta-
dos.

1. http://www.fletcher.tufts.edu/multi/texts/african_convention.txt

2. http://sedac.ciesin.org/pidb/texts/marine.coastal.west.central.africa.1981.html

3. http://sedac.ciesin.org/entri/texts/marine.coastal.east.africa.1985.html

4. http://www.sadc.int

5. http://www.wcmc.org.uk/cms/aew_text.htm

6. http://www.igadregion.org

7. http://www.nature.coe.int/english/cadres/berne.htm

8. http://www.ramsar.org/index_key_docs.htm#conv

9. http://www.unesco.org/whc/archive/convtext.htm
10. http://www.cites.ec.gc.ca/

11. http://www.wcmc.org.uk/cms/

12. http://www.biodiv.org/convention/articles.asp?lg=0
13. http://www.unfccc.de/

14. http://www.unccd.int/
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Anexo 2

Analizar los problemas transfronterizos potenciales:
una ilustracion utilizando estudios de caso de MITRN

Estudio de caso A.2.1: parque “W"

La region que abarca la convergencia actual de las fronteras de Benin, Burkina Faso y
Niger constituye el complejo de parque “W? en la sabana de Guinea en el Africa occiden-
tal. La administracion colonial francesa inicialmente establecié el corazon de este comple-
jo como un area de caceria en los afios 30. Mas tarde, en los afios 50, Francia le otorgd el
rango de drea protegida. Con la independencia, cada nuevo gobierno creé servicios sepa-
rados para el ambiente encargados de las dreas protegidas y la vida silvestre. Como resul-
tado, la cooperacion subsiguiente en cuanto al manejo de parques y la proteccién de los
recursos comunes de vida silvestre ha permanecido muy limitada. Se han realizado modes-
tos esfuerzos de colaboraciéon para garantizar la compatibilidad y complementariedad de
la accion en la administracion y planificacion local, asi como esfuerzos para la conserva-
cién y uso de los recursos. Los factores nacionales especificos de cada pais constituyen
esencialmente las fuerzas motrices para dichos esfuerzos.

Sin embargo, ha habido un creciente reconocimiento del impacto transfronterizo del
manejo de los recursos en estos tres paises. Las autoridades a cargo de la conservaciéon de
la naturaleza progresivamente se han dado cuenta de la necesidad de colaborar de forma
mads cercana con un enfoque comun para las dreas protegidas y contiguas para garantizar
la sostenibilidad y aumentar la viabilidad ambiental y la rentabilidad del manejo. Como se
describi6 en la Seccion 3.2.1, los elefantes se encuentran distribuidos desigualmente en los
tres paises, como resultado de las presiones humanas con consecuencias directas sobre el
hébitat natural en Niger y la atraccion turistica de los parques de Benin y Burkina Faso.
Los tres paises han llegado a un acuerdo sobre legislacion y medidas para reducir la cace-

ria furtiva.

La infraestructura, los servicios gubernamentales, el manejo de parques, la legislacion y la
administracion local varian significativamente en cada parque nacional y dreas contiguas.
Por ejemplo, Burkina Faso ha autorizado a operadores privados para utilizar areas de
caceria pero ha fracasado en compartir exitosamente los beneficios con las comunidades
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locales. El resultado ha sido una desafeccion y desacuerdo de las comunidades con el valor
de la conservacion. El gobierno ha restablecido los derechos locales preexistentes a la
pesca en los rios del parque. En contraste, los servicios del Niger han prohibido toda la
pesca y solo recientemente han autorizado ciertas licencias de caceria de aves y de alguna
fauna menor. Los funcionarios gubernamentales responsables del ambiente se han reunido
para acordar algunas posiciones comunes que podrian evitar las practicas divergentes en

las tres areas del parque que afectan negativamente a las otras.

Los problemas principales en este caso, asi como los riesgos y oportunidades asociadas
con cada drea se resumen en el Cuadro A.2.1. Si se comienza con algunos de los proble-
mas de manejo de recursos naturales, por ejemplo, la competencia por el agua y los recur-
sos de forraje entre la vida silvestre, los pastores trashumantes y las comunidades locales,
rapidamente se vuelve aparente que existen impactos sociales, econémicos, institucionales
y politicos. Algunos de éstos pueden ser abordados con esfuerzos nacionales en cada uno
de los paises, por ejemplo, garantizando el flujo equitativo de beneficios a nivel local. Sin
embargo, los riesgos y oportunidades tienen impactos transfronterizos y no hay forma de
separar todos estos problemas o de abordarlos de una manera especificamente nacional.
La matriz por lo tanto, refleja un conjunto interactivo de problemas cubriendo todos los
sectores. Pone en evidencia la necesidad imperiosa de acciones de manejo nacionales y
transfronterizas ya sea para evitar o mitigar un impacto, 0 crear 0 mejorar una oportuni-
dad. En el ejemplo del parque “W?”, existe un requisito real para construir las capacidades
nacionales respectivas para el manejo de los recursos naturales y de emprender la planifi-
cacion de un programa estratégico para llevarlo a cabo. Al mismo tiempo, los problemas
repercuten al otro lado de la frontera y habria una significativa ventaja al abordar estas
actividades colectivamente lo cual podria construir confianza y mejorar el manejo coope-

rativo para algunos de los mas serios conflictos de naturaleza transfronteriza.

Luego de casi dos décadas de frecuente contacto, consultas y reuniones regionales, los tres
paises han acordado un programa regional para mejorar el manejo del parque “W”. La
Unién Europea proveera el financiamiento externo para el esfuerzo, lo cual cubre un
campo amplio de problemas desde la investigacion cientifica y difusion de la informacion
hasta la infraestructura y diversificacién de actividades econémicas. El acuerdo del pro-
grama es el resultado de considerables negociaciones y la concientizacion progresiva del
gobierno y la sociedad civil sobre los riesgos de las acciones no coordinadas, tanto en tér-
minos de los crecientes conflictos sobre los recursos naturales como sobre la calidad y dis-

ponibilidad de los recursos.

Entre otras, la region estd en proceso de convertirse en un punto focal para la aplicacion
de las convenciones internacionales a las dreas protegidas y la biodiversidad. Los tres par-
ques nacionales estan en proceso de convertirse simultdneamente en sitios de las Conven-
ciones MAB (El Hombre y la Biosfera), Ramsar y del Patrimonio Mundial. Respondiendo
a las oportunidades y responsabilidades que resultan de estas clasificaciones, con la res-
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pectiva regulacion y monitoreo, lo cual constituird una fuerza para mecanismos y medidas

de manejo mas rigurosos y complementarios.

El reto para un nuevo nivel de colaboracion entre los tres paises serd la colaboracion entre
los servicios de gobierno, el desarrollo de un proceso efectivo para asegurar la compatibi-
lidad de las medidas juridicas y administrativas y el alcanzar un acuerdo para compartir la
responsabilidad en materia de recursos comunes tales como el mantenimiento de la infra-
estructura vial y las instalaciones turisticas. El impacto sostenido y la viabilidad del apoyo
excepcional de la Unién Europea dependerdn del compromiso politico y las negociaciones
para satisfacer los intereses de cada pais. El crear los mecanismos financieros y la autono-
mia necesaria para el manejo futuro sera crucial para la sostenibilidad. La oportunidad
llega a un buen momento en vista del reconocimiento general a las diversas amenazas a
los parques. El contexto global de la descentralizacion progresiva del poder hacia los
gobiernos locales confiere mas poder a los actores locales incluyendo los grupos rurales, y

crea un ambiente favorable para una mayor transparencia en los asuntos publicos.
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Estudio de caso A.2.2: El areas de conservacion y desarrollo trans-
fronterizo Maloti-Drakensberg

Las montafias Maloti-Drakensberg se localizan en la frontera (de 300 km de largo) entre
Sudafrica y Lesotho y constituyen un vestigio de la Gran Escarpa, alzandose hasta una
altura de 3482m, el punto mds alto al sur del Kilimanyaro. El drea es de importancia
mundial, con una diversidad y recursos culturales excepcionales. Las areas situadas en
Sudafrica han sido enumeradas como sitios Ramsar y como sitios del Patrimonio Mundial
sobre la base de criterios culturales y naturales. El drea es también extremadamente
importante como cuenca hidrogréfica principal y la fuente de la mayoria de los rios de la
subregion. Tanto Lesotho como Sudafrica dependen fundamentalmente de estas montanas

para sus recursos de agua y consecuentemente para su desarrollo econémico.

La tierra agricola de bajo rendimiento de Natal Drakensberg y Lesotho ocupaba una posi-
cién geografica central pero politicamente marginal en la reparticion de tierras en Africa
austral que tuvo lugar en el siglo XIX. La distribucién demogréfica en los entornos del
reino montafioso original y el Estado de Lesotho, tiene repercusiones vitales sobre estos
recursos. El ecosistema montafioso es fragil y el asentamiento de personas en los puntos
mas altos ha tenido consecuencias devastadoras tanto para las personas como para el
ambiente. En Sudafrica, las politicas gubernamentales en tiempos del apartheid restringie-
ron a ciertas comunidades a vivir en localidades especificas. En muchos casos estas areas
no contaban con el suficiente espacio o productividad para permitir una forma sostenible
de uso del suelo, resultando en su degradacion general y pérdida de desarrollo. Las areas
adyacentes a las montafias estan entre las dreas de mayor pobreza al momento actual en
KwaZulu-Natal. En Lesotho, un sistema de produccion ganadera trashumante ha ejercido
presion sobre los recursos de pastos en las grandes alturas durante los meses de verano,
especialmente a través del uso imprudente del fuego, el cual no respeta fronteras. La cre-
ciente hambre por la tierra y falta de empleo alterno o de oportunidades econémicas ha
resultado en mds asentamientos permanentes y agricultura en los humedales de altura, lo
cual constituye una amenaza directa a la sostenibilidad de la cantidad y calidad de la pro-

duccion de agua, asi como una amenaza directa a la diversidad de importancia mundial.

La modificacion de las relaciones politicas y econdmicas entre Lesotho y Sudafrica ha
tenido importantes impactos sobre el manejo conjunto de recursos naturales. Completa-
mente rodeado por Sudafrica, Lesotho ha sido influenciado fuertemente por Sudafrica
desde su independencia en 1966. Aunque fue un destino para refugiados de las politicas
del apartheid, Lesotho cooper6 con Sudéfrica econémicamente y la politica oficial era de
coexistencia pacifica durante este periodo. Los afios de conflicto interno en Sudaéfrica se
reflejaron en las politicas internas de Lesotho, con una division entre aquéllos a favor o en
contra de la colaboracion con Sudafrica. Un impasse politico entre los dos paises, que
condujo a un bloqueo econémico de Sudafrica en 1986, resultd finalmente en mayor coo-

peracion y la firma del Lesotho Highlands Water Treaty, el establecimiento de misiones
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comerciales comunes y plenas relaciones diplomaticas en 1992. Después de la transforma-
cioén politica en Sudafrica, el Presidente Mandela hizo énfasis en la importancia de las bue-
nas relaciones entre los dos paises. El creciente involucramiento de los dos paises en la
Southern African Development Community (SADC) ha llevado a mayor interaccién y
colaboracion a diversos niveles. Todavia existe friccion, sin embargo, alrededor de los pro-
blemas persistentes de robo de ganado, contrabando de drogas y litigios no resueltos con-
cerniendo la propiedad de la tierra. Estas actividades han convertido ciertas areas en
zonas dificiles de gobernar y han afectado la viabilidad de las practicas tradicionales de

agricultura a ambos lados de la frontera.

Los lazos econdémicos y el intercambio, asi como la exploracion del desarrollo y relaciones
turisticas comunes han crecido en los tltimos afios. El Drakensberg-Maloti Programme es
un ejemplo de una relacion nueva. Fue iniciado en 1982 a solicitud del Gobierno de
Lesotho como un esfuerzo colaborativo entre los dos paises. Supervisado por un comité de
enlace intergubernamental, el programa continué hasta 1993 cuando se retir6 el financia-
miento en una fase cuando la mayoria de la informacion de linea de base habia sido reco-
pilada, pero sin haberse desarrollado las estrategias de planificacion e implementaciéon de
uso del suelo. Desde esa época, las autoridades de cada pais han consultado con una gran
gama de actores incluyendo a las organizaciones internacionales de donantes para conser-
var el momentum inicial del programa. Esto ha culminado en la preparacién de una pro-
puesta exhaustiva para un programa de conservacion y desarrollo transfronterizo apoyado
por el Fondo Mundial para el Ambiente y la firma de un Memorandum de Entendimiento
bilateral comprometiendo a cada pais a un programa de cooperaciéon para planificar y

desarrollar estratégicamente esta region.

Como resultado, en la mayoria de los programas de conservacion y desarrollo a gran esca-
la, los problemas entran en interaccion (ver el resumen en el Cuadro A.2.2). El reconoci-
miento de los recursos bioldgicos y culturales comunes vy el riesgo de su degradacion ha
iniciado las discusiones transfronterizas. Desde el punto de vista de conservacion de biodi-
versidad y manejo de recursos, el programa promueve el concepto de un drea protegida
transfronteriza con el potencial de desarrollarse en un Sitio del Patrimonio Mundial trans-
fronterizo. Igualmente tiene la visioén de la creacion de vinculos del ecosistema situados a
ambos lados de la frontera para garantizar que las dreas de conservacion prioritarias efec-
tivamente representan la diversidad de importancia mundial. Aunque algunas partes prin-
cipales de este programa se podrian llevar a cabo a nivel nacional, las dreas de mayor

riqueza y sus ecosistemas subyacentes son de naturaleza inherentemente transfronteriza.

Sin embargo, la agenda del desarrollo econémico regional mds amplio constituye la princi-
pal fuerza motriz del programa. Desde una perspectiva de manejo de recursos naturales, la
tnica alternativa viable a la degradacion continua de los recursos naturales es desarrollar
alternativas econdmicas para la agricultura de subsistencia. Grandes extensiones de tierra

se encuentran bajo un régimen de tenencia comunal, pero con una relativamente reciente
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historia de explotacion. Existe la urgente necesidad de comprender el grado al cual este
ecosistema puede garantizar la subsistencia de los individuos y de intercambiar lecciones
entre los paises sobre el manejo de las pasturas, la forma de gobierno local para el manejo
de los recursos naturales y acuerdos de co-manejo. Es crucial que las comunidades locales
se involucren en el manejo de las dreas protegidas existentes (y el establecimiento de nue-
vas areas), asi como en la implementacion de programas de manejo efectivo para contra-

rrestar las amenazas de plantas invasoras y la erosion del suelo.

Sin un motivador econémico principal, es poco probable que se puedan solventar los obs-
taculos para el manejo sostenible de recursos naturales. El potencial de desarrollo econé-
mico del area sobre la base del desarrollo y mercadeo del area transfronteriza como un
destino turistico mundial es realistico si el vacio en la inversién puede reducirse por medio
de un apoyo gubernamental substancial para la infraestructura. La concientizacion ha lle-
vado a la identificaciéon del drea por parte de ambos paises como un candidato a la inver-
sion rdpida en la forma de una iniciativa de desarrollo de espacio, que puede construir
sobre la voluntad politica y el compromiso de los acuerdos bilaterales. El programa trans-
fronterizo consecuentemente demanda un alto nivel de cooperacion, construccion de capa-
cidad y apoyo técnico para la planificacion estratégica. Esto asegura que los objetivos de
desarrollo sean alcanzados en una forma aceptable y de beneficio para las comunidades
locales a la vez que asegura la conservacion y sostenibilidad de los recursos naturales y

culturales.
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Estudio de caso A.2.3: La poblacion de gorilas de montana de
Virunga-Bwindi

Los gorilas de montafia viven en los bosques africanos subalpinos de tres paises: la Repu-
blica Democratica del Congo, Ruanda y Uganda. Estos bosques estan divididos en dos
bloques de bosque —los Volcanes de Virunga y Bwindi— que son unidades ecoldgicas sepa-
radas. En Virungas, donde las fronteras de los tres paises se juntan, existen tres parques
nacionales contiguos y hay un cuarto parque en Bwindi en Uganda. La conservacién de la
poblacién en peligro de gorilas de montafia se encuentra por lo tanto bajo el mandato de
tres autoridades nacionales de dreas protegidas. Los parques nacionales funcionan en inte-
raccion; su viabilidad es esencial para la supervivencia de los gorilas.

El Programa Internacional de Conservacion de los Gorilas (PICG) ha estado trabajando en
la regién de Virunga-Bwindi en Africa central desde 1991. El programa es conducido por
una coalicion de tres ONG internacionales: African Wildlife Foundation (AWF), Fauna
and Flora International (FFI) y el Fondo Mundial para la Naturaleza (WWF). La misién
del PICG es la conservacion de los gorilas de montafia y los bosques africanos subalpinos
compartidos por estos tres paises. Aunque mucho del trabajo se realiza en apoyo de las
autoridades de estas tres dreas protegidas, el PICG cuenta con el mandato de las autorida-
des para trabajar en problemas transfronterizos relativos a la conservacion de los gorilas.

Antes de la llegada del PICG, los cuatro parques eran administrados como entidades sepa-
radas por las autoridades nacionales de areas protegidas. Una alta densidad de poblacion
humana, con caracter invasivo, la caceria furtiva, la deforestacion y agitacion civil amena-
zan los habitats boscosos y estas amenazas provienen de todos los puntos y de ambos
lados de las fronteras. Se ha reconocido que la Gnica manera de proteger efectivamente

este hibitat es abordando estas amenazas desde todos los puntos.

El Cuadro A.2.3 resume los problemas involucrados en la consideracion de este programa
transfronterizo. El peligroso estado de la poblaciéon de gorilas ha catalizado la interven-
cién y, hasta cierta medida, el enfoque en los gorilas y la expansién del turismo asociado
han generado un fortalecimiento de la capacidad de accién a nivel de la conservacion de
la naturaleza. El programa transfronterizo ha identificado una gama de factores sociales,
econémicos y politicos asi como institucionales que deben ser abordados simultdneamente
con los factores de manejo de recursos naturales. Politicamente, el drea es altamente ines-
table, con dos paises en guerra contra un tercero, creando un contexto extremadamente
dificil para los programas colaborativos. Ademads, el movimiento a gran escala de refugia-
dos ha tenido enormes consecuencias perjudiciales para la diversidad y los recursos natu-
rales. Bajo esta situacion, la habilidad del programa para operar a nivel nacional, mientras
mantiene una perspectiva transfronteriza, ha garantizado que el desarrollo de la coopera-

cién entre las autoridades de las tres dreas protegidas no se pierda por completo. De
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hecho, la confianza y comprension creada entre las tres administraciones para el manejo
de los parques es una semilla que vale la pena nutrir como una base para una paz durade-

ra en la region.

El PICG ha trabajado con las autoridades nacionales de las areas protegidas para una con-
servacion regional transfronteriza utilizando una serie de diversas estrategias para estable-
cer practicas de manejo no conflictivas para una colaboracion total. La seleccion de estra-
tegias se ha basado en las necesidades, oportunidades y obstdculos propios de la region. El
hecho que los incentivos y beneficios, junto con los costos del manejo efectivo, son com-
parables en los tres paises ha permitido crear un fuerte sinergismo y enfoques similares
para el programa en general. El énfasis ha sido en la conservacion efectiva en el terreno,
avanzando progresivamente hacia el reconocimiento e institucionalizacién de estos enfo-

ques a mecanismos y acuerdos formales a los niveles politicos.

El caso de Virunga-Bwindi ilustra la necesidad de evaluar los fundamentos para llevar a
cabo un programa o colaboracion transfronteriza. El PICG se ha esencialmente centrado
en las intervenciones a nivel nacional creando capacidad en cada uno de los tres paises.
No ha sido necesario, por lo tanto, que los tres paises en si traten de establecer un progra-
ma transfronterizo. En la manera en que las actividades nacionales progresan, los impac-
tos transfronterizos del programa se han vuelto mas obvios, asi como la necesidad de
areas especificas de colaboracion. El PICG ha cumplido un papel de facilitador para la
cooperaci6n internacional y de intermediario de los acuerdos politicos para garantizar el
compromiso con el manejo transfronterizo de recursos naturales. También ha podido
identificar las oportunidades para el desarrollo social y econémico. Esto se ha mejorado
con un enfoque regional mas sélido, que los tres paises no hubieran podido alcanzar inde-
pendientemente. Finalmente, la multiplicacion de oportunidades resultante del programa
conjunto ha catalizado la negociacion para el establecimiento mds formal de un area pro-

tegida transfronteriza apoyada por acuerdos politicos entre los paises.
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MAPA 1 — PAISES DE AFRICA
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Informacion de linea base: ESRI. 1993. Digital chart of the world. Environmental Systems Research Institute, Redlands, CA.
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MAPA 2 — REGIONES DEL PROYECTO DE MTRN
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Informacion de linea base: ESRI. 1993. Digital chart of the world. Environmental Systems Research Institute, Redlands, CA.
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MAPA 3 — TOPOGRAFIA GENERAL DE AFRICA
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Fuente: WWF SARPO.
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MAPA 4 — PRINCIPALES CUENCAS HIDROGRAFICAS DE AFRICA

Informacion de linea base: ESRI. 1993. Digital chart of the world. Environmental Systems Research Institute, Redlands, CA.
Informacion relativa a las cuencas hidrograficas: United States Geological Survey, Hydro1k.
http://edcdaac.usgs.gov/gtopo30/hydro/readme.html.
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MAPA 5 — PRINCIPALES RASGOS DE AGUA SUPERFICIAL
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Informacién de linea base: ESRI. 1993. Digital chart of the world. Environmental Systems Research Institute, Redlands, CA.
Informacion relativa a los humedales: Olson, D., et al. 2001, in press. Terrestrial ecoregions of the world: A new map of
life on Earth. BIOSCIENCE.
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MAPA 6 — ECOREGIONES TERRESTRES DE AFRICA
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Informacion de linea base: ESRI. 1993. Digital chart of the world. Environmental Systems Research Institute, Redlands, CA.
Informacion de las ecoregiones: Olson, D., et al. 2001, in press. Terrestrial ecoregions of the world: A new map of life
on Earth. BIOSCIENCE.
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MAPA 6 — ECOREGIONES TERRESTRES DE AFRICA (CONTINUACION)
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MAPA 7 — AREAS PROTEGIDAS DE AFRICA
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Informacion de linea base: ESRI. 1993. Digital chart of the world. Environmental Systems Research Institute, Redlands, CA.
Informacion relativa a las areas protegidas: WCMC Protected Areas Data Set v. 4.0. 2000.
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MAPA 8 — RUTAS DE MIGRACION EN AFRICA DEL ESTE SEGUIDAS POR LAS AVES MIGRATO-
RIAS MIGRANDO ENTRE EURASIA Y AFRICA

Adaptado de: Zalles, J. I., and K. L. Bildstein, eds. 2000. Raptor Watch: A global directory of raptor migration sites. Cam-
bridge, UK: BirdLife International; y Kempton, PA, USA: Hawk Mountain Sanctuary (BirdLife Conservation Series No. 9).
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MAPA 9 — DISTRIBUCION DE LOS ELEFANTES EN EL AFRICA AUSTRAL
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Fuente: Cumming (1999; redrawn from Said et a/., 1995).

Informacion de Linea base: ESRI. 1993. Digital chart of the world. Environmental Systems Research Institute, Redlands, CA.
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